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Voorwoord 
Het afgelopen anderhalf jaar heeft in het teken gestaan van het afstuderen. Mijn ambitie 
was om binnen een half jaar mijn scriptie af te ronden, mijn zwangerschap, verhuizing 
en nieuwe baan hebben daarin nog voor vertraging gezorgd. Op het resultaat dat 
uiteindelijk voor u ligt ben ik best trots. Het onderzoek van deze scriptie betreft de 
bewijslastverdeling in het bestuursrecht. De kritische blik van de mensen die ik 
gevraagd heb mijn scriptie door te lezen, heeft mij inzicht gegeven in mijn eigen 
schrijfwijze. De totstandkoming van mijn scriptie zou dan ook niet gelukt zijn zonder de 
hulp en steun van een aantal mensen. Ik wil hen hartelijk bedanken voor de tijd die zij 
erin hebben gestoken. Ook mijn begeleidster van de Open Universiteit wil ik hartelijk 
bedanken voor het meedenken, richting geven en het plaatsen van kritische noten. Dit 
heeft mij zeer geholpen bij het schrijven van de scriptie.  
 
Mijn bevindingen, conclusies en aanbevelingen ten aanzien van de bewijslastverdeling 
heb ik verwerkt in dit onderzoek.  
 
Bauwina Baron
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1. Inleiding 
De stille waarheid, zo werd een gerechtelijk vooronderzoek in de middeleeuwen ook 
wel genoemd. Dit had te maken met het feit dat niet in het openbaar maar in het diepste 
geheim naar de ware toedracht van een zaak werd gezocht. Het martelen van verdachte 
personen was een belangrijk hulpmiddel bij het zoeken naar de ware toedracht. Zo werd 
een verdachte aan een katrol opgehangen en uitgerekt door zware gewichten aan de 
voeten of vastgebonden op de pijnbank waarbij brandend kaarsvet op de rug werd 
gedruppeld.1 Gelukkig wordt in Nederland tegenwoordig op een andere wijze getracht 
de waarheid te achterhalen. Maar hoe en op welke wijze achterhaalt de bestuursrechter 
de waarheid?  
 
Bewijs wordt onderverdeeld in materieel bewijs en formeel bewijs. Materieel bewijsrecht 
heeft betrekking op bewijsomvang (welke feiten behoeven nog nadere vaststelling), de 
bewijslastverdeling (wie moet de feiten bewijzen), de bewijsmiddelen (welke vormen van 
bewijs moeten worden geleverd) en de bewijswaardering (beoordeling of het feit met het 
bewijsmiddel is bewezen).2 Formeel bewijsrecht heeft betrekking op bepalingen inzake 
de bewijsvoering in het proces, zoals de regels over hoe een bewijsmiddel in een 
procedure kan worden aangewend. De Algemene wet bestuursrecht (Awb) bevat e
aantal bepalingen van formeel bewijsrecht, zoals het oproepen van partijen (artikel 8:27 
Awb), het vragen van informatie aan partijen en anderen (artikelen 8:45 en 8:28 Awb
aan getuigen (artikelen 8:33 en 8:46 Awb), aan deskundigen (artikelen 8:34, 8:47 en 8:
Awb) en het houden van plaatselijk onderzoek (artikelen 8:50 en 8:51 Awb).
en 
), 
48 
                                                
3 Het 
materiële bewijsrecht is in de Awb echter ongeregeld gebleven. Dit is een gevolg van de 
vrij-bewijsleer. De vrij-bewijsleer houdt in dat de bestuursrechter vrij is in de 
bewijsbeslissingen die hij neemt. Het bewijs kan in beginsel door alle middelen worden 
geleverd, er bestaat geen hiërarchie tussen de bewijsmiddelen en de bestuursrechter is vrij 
in zijn beslissing of hij de middelen in een procedure toestaat.  
 
 
1 Van Dellen 1987, p. 91. 
2 Tak 2005, p. 580. 
3 Damen, Böring e.a. 2002, p. 200. 
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In de bestuursrechtelijke literatuur is al eens aangegeven dat het beste bewijsrecht geen 
bewijsrecht is.4 Daaraan ligt de gedachte ten grondslag dat bewijsregels belemmerend 
zouden werken. Voor partijen zouden bewijsregels processueel belemmeren en voor 
bestuursrechters zouden bewijsregels belemmerend werken bij het vinden van de 
materiële waarheid. Partijen verschillen echter in bijna 90% van de beroepsprocedures 
in het bestuursrecht van mening over de feiten.5 Indien in een beroepsprocedure partijen 
van mening verschillen over de feiten, dan dient de bestuursrechter vast te stellen welke 
feiten juist zijn. Dezelfde bestuursrechter heeft echter niet altijd zicht op welke feiten en 
omstandigheden ten grondslag liggen aan een zaak. Het is daarom noodzakelijk voor de 
rechter dat partijen hun stellingen met bewijs onderbouwen. Hiervoor is het van belang 
dat het voor partijen duidelijk is welk feit zij moeten bewijzen en welke partij het risico 
draagt als een feit niet is bewezen, kort gezegd: de bewijslastverdeling.  
 
Bewijslastverdeling is niet bedoeld om partijen te verplichten de waarheid boven tafel te 
krijgen. Niemand is immers verplicht om de rechtsstrijd te winnen. 6  Dit is echter 
precies het nadeel van het huidige bestuursrechtelijk bewijsrecht. Voor de 
bestuursrechter staat het algemeen belang centraal en daarom moet hij de waarheid zo 
dicht mogelijk benaderen. Hij kan niet volstaan met enkel het verdelen van risico’s over 
de partijen. Partijen moeten echter wel op de hoogte zijn welke bewijsvoering van hen 
wordt verwacht. In de Awb wordt deze duidelijkheid echter niet gegeven. Een 
belanghebbende is dan ook vaak verrast om in de uitspraak van de rechter te lezen dat 
hij een stelling niet aannemelijk heeft kunnen maken. Het ontbreken van regels van 
materieel bewijsrecht zou daardoor tot rechtsonzekerheid kunnen leiden. De 
probleemstelling die ik daarom nader ga onderzoeken betreft de vraag: moeten er regels 
inzake de bewijslastverdeling in de Algemene wet bestuursrecht worden opgenomen?  
Om tot beantwoording van deze vraag te komen sta ik eerst stil bij de reden waarom de 
wetgever er voor heeft gekozen om geen materiële bewijsregels in de Awb op te nemen. 
Daarna geef ik weer hoe de bestuursrechter tot zijn feitenvaststelling komt en hoe in de 
praktijk de bewijslast in het bestuursrecht over partijen wordt verdeeld. Daarna sta ik 
stil bij de evaluaties die zijn gehouden inzake de toepassing en effecten van de Awb en 
                                                 
4 Van Galen en Maarseveen 1978, p. 60-61. 
5 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 195. 
6 Schueler 2008, p. 446. 
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haal ik de visies vanuit de literatuur over de bewijslastverdeling aan. Ook de meest 
recente preadviezen van de VAR komen daarbij aan de orde. Het onderzoek wordt 
vervolgens afgesloten met een conclusie.  
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2. De parlementaire geschiedenis van de vrij-bewijsleer 
Een van de grondgedachte die bij de totstandkoming van de Awb voor ogen is gehouden, 
is de gedachte dat een burger op eenvoudige wijze op moet kunnen komen tegen besluiten 
van de overheid. Daarom is er in de Awb geen verplichte procesvertegenwoordiging 
opgenomen, zijn de griffierechten redelijk laag en moet de bestuursrechter, mede uit 
oogpunt van ongelijkheidscompensatie, op zoek gaan naar de materiële waarheid. De 
bestuursrechter dient bij het zoeken naar de materiële waarheid de aard van het geschil en 
de in het geding zijnde feiten, de stelplicht en de bewijslast naar redelijkheid en billijkheid 
over de partijen te verdelen.7 
 
2.1 De bestuursrechter als dominus litis  
Bij de totstandkoming van de Awb is er een verschuiving geweest van recours objectif 
naar recours subjectif. In bestuursprocesrecht van voor de Awb stond de controlefunctie 
door de rechter van het bestuursbesluit centraal. Dit hield in dat de bestuursrechter een 
besluit op rechtmatigheid beoordeeld, los van de bezwaren die tegen het besluit waren 
aangevoerd. Hij boog zich dus ook over gebreken waar niet tegen geageerd werd. Met de 
inwerkingtreding van de Awb staat de rechtsbeschermingsfunctie van de bestuursrechter 
centraal. Dit houdt in dat de bestuursrechter niet langer bevoegd is om buiten de grenzen 
van het beroepschrift te treden en dat hij de de grenzen die partijen geven dient te 
respecteren.8 Hij mag degene die beroep instelt bovendien niet in een ongunstigere positie 
brengen dan waar deze voor de procedure in verkeerde. Juist door deze verschuiving is 
het uitgangspunt in de Awb dat de rechter een actieve rechter zou moeten zijn, van groot 
belang.  
 
Het uitgangspunt bij de totstandkoming van de Awb dat de bestuursrechter een actieve 
rechter zou zijn, houdt in dat de bestuursrechter zelf op zoek moet gaan naar de materiële 
waarheid en de relevante feiten en dat hij in belangrijke mate het verloop van de 
procedure zou moeten bepalen. Daarnaast zou hij op basis van een eigen onderzoek ter 
zitting ambtshalve de feiten moeten aanvullen. 9 Deze actieve rechter wordt ook vaak 
                                                 
7 PG AWB II, p. 175. 
8 Muller, Cleiren 2006, p. 354. 
9 PG AWB II, p. 173. 
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aangeduid als dominus litis. Letterlijk wordt hieronder verstaan: “leider van het proces” of 
te wel: de rechter bepaalt het verloop van het proces en heeft vergaande discretionaire 
bevoegdheden.10 Doordat de bestuursrechter bevoegd is de feiten aan te vullen, heeft de 
wetgever geen regels van materieel bewijsrecht in de Awb opgenomen. De wetgever gaf 
aan dat in een stelsel waarin de bestuursrechter een actieve rechter is en hij de 
bevoegdheid heeft om ambtshalve de feiten aan te vullen, er geen behoefte is aan 
materieel bewijsrecht. Bij de totstandkoming van de Awb heeft de wetgever dan ook de 
grootste nadruk gelegd op het belang van de materiële waarheidsvinding.11 
 
De bevoegdheid van de bestuursrechter om ambtshalve feiten aan te vullen komt tot 
uiting in artikel 8:69, derde lid Awb: “de rechtbank kan ambtshalve de feiten 
aanvullen”. Artikel 8:69 Awb is overigens ook het enige artikel in de Awb waarin 
materieel bewijsrecht is opgenomen. Dit artikel schrijft in het eerste lid de 
bestuursrechter namelijk dwingend voor waarop hij zijn uitspraak moet baseren: “de 
rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde 
stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting”. De 
bevoegdheid om ambtshalve feiten aan te vullen is gestoeld op twee belangrijke 
uitgangspunten van het bestuursprocesrecht. Dit is het beginsel van 
ongelijkheidscompensatie en het zoeken naar de materiële waarheid. Het beginsel van 
ongelijkheidscompensatie heeft te maken met het feit dat in het bestuursrecht geen 
verplichte rechtsbijstand geldt. De bestuursrechter kan zich actief opstellen als een 
belanghebbende zich niet professioneel laat bijstaan en daardoor in een ongelijke positie 
met het bestuur verkeert. De wetgever heeft bij de totstandkoming van de Awb namelijk 
aangegeven dat de aanleiding voor de bestuursrechter om ambtshalve feiten aan te 
vullen groter moet zijn, naarmate de ongelijkheid tussen partijen groter is. 
Daarnaast hoeft de bestuursrechter zich bij het zoeken naar de materiële waarheid niet 
neer te leggen bij de feiten zoals deze door partijen worden gepresenteerd. 12 Hij kan 
doorvragen. Zijn bevoegdheid gaat echter niet zover dat hij feiten aan zijn uitspraak ten 
grondslag kan leggen waarover partijen zich in de procedure niet hebben kunnen 
uitlaten.  
                                                 
10 Algra, Caspel e.a. 2004, p. 136 
11 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 73. 
12 PG AWB II, p. 463. 
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De wetgever heeft de bestuursrechter verschillende instrumenten gegeven die hij kan 
aanwenden om zich actief op te stellen. De bestuursrechter heeft bijvoorbeeld de 
mogelijkheid om partijen te verzoeken mondeling inlichtingen te verstrekken, hij kan bij 
het vooronderzoek schriftelijke informatie verzamelen die hij nodig heeft voor de 
beoordeling van het geschil, hij heeft de mogelijkheid om getuigen te horen bij het 
vooronderzoek of ter zitting, hij kan bij het vooronderzoek of ter zitting een deskundige 
benoemen en hij kan een onderzoek ter plaatse instellen. De bestuursrechter heeft telkens 
de mogelijkheid om te kiezen van welke processuele bevoegdheden hij op een bepaald 
moment in een bepaalde zaak gebruik gaat maken.13 Hij bepaalt bijvoorbeeld hoe 
uitvoerig het vooronderzoek is en of een procedure van versnelde behandeling wordt 
toegepast.  
 
2.2 Het ontbreken van materieel bewijsrecht 
De Raad van State typeert het bewijsrecht in de Awb, in zijn wetgevingsadvies bij de 
totstandkoming van de Awb, als globaal en niet gedetailleerd.14 Hij benadrukt daarbij dat 
de gekozen opzet – waarbij materieel bewijsrecht ontbreekt – weliswaar zijn instemming 
heeft, maar dat het feit dat de bestuursrechters een grote vrijheid wordt gegeven tot 
verscheidenheid in de invulling kan leiden. De Raad van State stelt dat er van uitgegaan 
mag worden dat niet alle bestuursrechters op dezelfde manier gebruik maken van de 
bevoegdheden die hen in afdeling 8.2.2 Awb (fase van het vooronderzoek) zijn 
toegekend. De Raad pleit er voor dat de wetgever bevordert dat de rechtbanken 
ervaringen uitwisselen en regelmatig overleg plegen. De Raad van State heeft in zijn 
advies de wetgever de suggestie gegeven om algemene regels van bewijsrecht op te 
nemen.15 Hij pleit voor een schakelbepaling die het civiele bewijsrecht of onderdelen 
daarvan van overeenkomstige toepassing verklaart.  
 
De wetgever reageert op deze opvatting van de Raad door te stellen dat het zoeken naar 
de materiële waarheid en de ongelijkheidcompensatie, tegen opname van een 
schakelbepaling van het civiele bewijsrecht in de Awb pleiten.16 Het civiele bewijsrecht 
                                                 
13 PG AWB II, p. 176. 
14 PG AWB II, p. 163. 
15 PG AWB II, p. 165. 
16 PG AWB II, p. 169. 
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zou volgens de wetgever niet in de Awb passen omdat er te veel uitgegaan wordt van 
gelijkwaardigheid van partijen en partijautonomie. Bovendien vormt het onderzoek ter 
zitting in het bestuursrecht het zwaartepunt van de procedure, omdat – in tegenstelling tot 
civiele procedures – de procedure in bestuursrechtelijke zaken vaak wordt gevoerd door 
niet professionals.17 De mondelinge behandeling kan daardoor mede bijdragen aan de 
compensatie van de ongelijkheid tussen partijen en kan tevens een belangrijke bijdrage 
leveren om een goed beeld te verkrijgen omtrent de relevante feiten en omstandigheden.18 
De wetgever onderkent wel dat de Awb de bestuursrechter grote vrijheid geeft in de 
uitoefening van zijn processuele bevoegdheden, waardoor de toepassing tot 
verscheidenheid kan leiden.19 Deze verscheidenheid hoeft volgens de wetgever niet 
bedenkelijk te zijn, omdat dit de kwaliteit van de rechtspraak en de rechtsontwikkeling ten 
goede komt. De wetgever benadrukt daarnaast dat verscheidenheid in de toepassing van 
het recht een nuttig middel voor de ontwikkeling van het recht is, juist als dit recht nieuw 
is. De wetgever beveelt daarbij wel aan om de rechterlijke colleges, in goed overleg en 
met behoud van ieders onafhankelijkheid, beleid te laten ontwikkelen om zodoende 
uniformiteit in de uitoefening van deze bevoegdheden te bevorderen. Zij noemt drie 
manieren om deze uniformiteit te bevorderen. Zo moeten de rechtbanken ervaringen 
uitwisselen en regelmatig overleg voeren over de wijze waarop zij omgaan met de vrij-
bewijsleer. Daarnaast dienen de appelcolleges de eenheid in de toepassing van het 
procesrecht te bevorderen. Tot slot zou door middel van rechtseenheidvoorziening 
eenheid in de toepassing van het bestuursprocesrecht worden verzekerd.  
 
Bij de parlementaire geschiedenis van de totstandkoming van de Awb valt overigens op 
dat de wetgever veel belang hecht aan de proceseconomie. Bestuursrechtelijke geschillen 
moeten volgens de wetgever spoedig worden afgedaan. De bestuursrechter moet daarom 
in korte tijd zijn zaken afdoen. Dit kan echter wel op gespannen voet staan met het streven 
naar materiële waarheidsvinding. In de toelichting op de Awb worden deze verschillende 
tendensen echter niet met elkaar geconfronteerd. Een uitzondering hierop is artikel 8:63, 
tweede lid, Awb waarin is geregeld dat de bestuursrechter af kan zien van het horen van 
                                                 
17 PG AWB II, p. 165. 
18 PG AWB II, p. 173. 
19 PG AWB II, p. 167. 
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een meegebrachte getuige wanneer hij van oordeel is dat dit niet bijdraagt aan de 
beoordeling van de zaak.  
 
2.3 Samenvatting 
In de Awb zijn geen regels van materieel bewijsrecht opgenomen. Bij de totstandkoming 
van de Awb is het uitgangspunt geweest dat een burger op eenvoudige wijze op moet 
kunnen komen tegen besluiten van de overheid. Daarom is er in de Awb geen verplichte 
procesvertegenwoordiging opgenomen, zijn de griffierechten redelijk laag en moet de 
bestuursrechter mede, uit een oogpunt van ongelijkheidscompensatie, op zoek gaan naar 
de materiële waarheid. De bestuursrechter wordt daarom getypeerd als een actieve 
rechter. Hij zou hier invulling aan moeten geven door zelf op zoek te gaan naar de 
relevante feiten, doordat hij in belangrijke mate het verloop van de procedure bepaalt en 
doordat hij op basis van eigen onderzoek ter zitting ambtshalve de feiten aan kan vullen. 
Deze bevoegdheid komt tot uiting in artikel 8:69 Awb. De bestuursrechter dient daarbij de 
aard van het geschil en de in het geding zijnde feiten, de stelplicht en de bewijslast naar 
redelijkheid en billijkheid over de partijen te verdelen.  
 
De wetgever en de Raad van State hebben bij de totstandkoming van de Awb aangegeven 
dat de rechterlijke colleges in nauwe samenwerking met elkaar beleid moeten 
ontwikkelen om uniformiteit in het materieel bewijsrecht te bevorderen. Dit is echter tot 
op heden niet gebeurd. Er zijn in de Awb echter wel een aantal instrumenten opgenomen 
waar de rechter gebruik van kan maken bij het zoeken naar de materiële waarheid. Het 
zoeken naar de materiële waarheid en de ongelijkheidcompensatie pleiten volgens de 
wetgever tegen opname van een schakelbepaling van het civiele bewijsrecht in de Awb. 
De wetgever heeft verder benadrukt dat de rechter in een korte tijd zijn zaak moet afdoen. 
Dit kan echter op gespannen voet staan met het zoeken naar de materiële waarheid. 
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3. Feitenvaststelling 
Partijen verschillen in bijna 90% van de beroepsprocedures van mening over de feiten. De 
bestuursrechter dient in het merendeel van zijn zaken dan ook te komen tot een 
feitenvaststelling. De bestuursrechter die op zoek is naar de materiële waarheid draagt een 
grote verantwoordelijkheid voor een juiste vaststelling van de feiten en heeft daarbij een 
zelfstandige taak. Dit roept tegelijkertijd echter ook een aantal vragen op zoals:  “aan welke 
regels is de bestuursrechter gebonden om tot een juiste vaststelling van de feiten te komen?” 
en “welke rechtsbeginselen zijn van invloed om tot de feitenvaststelling te komen?“ en 
“welke eisen worden gesteld aan een uitspraak?” Op deze vragen zal in dit hoofdstuk nader 
worden ingegaan. 
 
3.1 vier categorieën van feitenvaststelling 
Barkhuysen, Damen e.a. (hierna: deelonderzoekers) hebben in het kader van de derde 
evaluatie van de Awb een onderzoek gedaan naar de feitenvaststelling in beroep. Zij hebben 
feitenvaststelling gedefinieerd als “het proces waarin de rechter tot een oordeel komt over de 
vraag of het ter discussie staande besluit van het bestuur op een juiste vaststelling van de 
feiten is gebaseerd”.20 De bestuursrechter dient inzichtelijk te maken hoe dit proces tot stand 
is gekomen, dit is voor partijen echter op dit moment vaak nog niet duidelijk. De 
bestuursrechter volstaat in zijn uitspraak namelijk vaak met de zinsnede dat een partij haar 
stelling niet aannemelijk heeft gemaakt.  
 
De Awb bevat verschillende regels met betrekking tot de feitenvaststelling. De 
deelonderzoekers hebben vier categorieën van regels van feitenvaststelling onderkend.21 
Deze vier categorieën betreffen de regels die de feitenvergaring in de bestuurlijke 
besluitvormingsfase normeren, de regels die gericht zijn op de bijdrage van partijen aan het 
feitenonderzoek in beroep, het ambtshalve aanvullen van feiten door de bestuursrechter en 
tot slot de benodigde instrumenten die aan de bestuursrechter zijn toegekend om aan zijn 
bevoegdheid om ambtshalve feiten aan te vullen uitvoering te geven. In deze paragraaf 
zullen de vier categorieën nader uitgewerkt worden. 
 
                                                 
20 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 1. 
21 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 11. 
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De regels die de feitenvergaring in de bestuurlijke besluitvormingsfase normeren, zijn 
opgenomen in de Awb. De bestuursrechter toetst bijvoorbeeld of de gegevensverzameling 
in de primaire besluitvorming zorgvuldig en volledig is geweest. Hierin betrekt hij de 
plichten van de belanghebbende en het bestuursorgaan bij de gegevensverzameling. Hij 
hanteert daarbij de norm van artikel 3:2 Awb (bij de voorbereiding van een besluit 
vergaart het bestuursorgaan de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te 
wegen belangen) en artikel 4:2, tweede lid Awb (de aanvrager verschaft de gegevens en 
bescheiden die voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn en waarover hij redelijkerwijs 
de beschikking kan krijgen). Deze artikelen hebben geen betrekking op de 
feitenvaststelling in beroepsfase maar op de primaire fase. Zij zijn echter wel relevant 
voor de bestuursrechter. De vergaring van feiten vindt immers primair plaats tijdens de 
bestuurlijke besluitvorming. Bovendien geven deze artikelen de partijen een eigen 
verantwoordelijkheid bij de gegevensverzameling. Hierdoor kan in beroep zowel het 
bestuursorgaan als de aanvrager op nadere bewijslevering worden aangesproken.22 
 
Met de regels die gericht zijn op de bijdrage van partijen aan het feitenonderzoek in 
beroep wordt gedoeld op de mogelijkheden om bewijsstukken in het geding te brengen en 
de verplichting van partijen om mee te werken aan het onderzoek van de rechter (artt. 
8:27 tot en met 8:31 Awb). 23 Partijen dienen alle op de zaak betrekking hebbende 
stukken in te dienen (artikel 8:42 Awb). Dit kan tot tien dagen voor aanvang van de 
zitting (artikel 8:58 Awb). Daarnaast kunnen partijen getuigen en deskundigen 
meebrengen (artt. 8:60, vierde lid en 8:63, tweede lid Awb). 
                                                
 
De bevoegdheid van de bestuursrechter om zelf de feiten aan te vullen, kan onder meer tot 
uitdrukking komen bij de mondelinge behandeling ter zitting en door het stellen van vragen 
aan partijen omtrent de feitelijke redenen waarom zij het besluit (on)rechtmatig achten.24 
Deze bevoegdheid is verder niet wettelijk genormeerd, er bestaat dus geen plicht tot het 
ambtshalve aanvullen van feiten. De bestuursrechter kan daarom een afwachtende houding 
aannemen en wachten tot één van de partijen door middel van het aanvoeren van 
bewijsmiddelen hem overtuigt. De bestuursrechter kan daarentegen ook zelf onderzoek 
 
22 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 18. 
23 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 16. 
24 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 45. 
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verrichten en op zoek gaan naar de materiële waarheid. Hij kan dit doen door gebruik te 
maken van de aan hem toegekende instrumenten die in de Awb zijn opgenomen. Deze 
instrumenten zijn: de mogelijkheid om partijen te verzoeken mondeling inlichtingen te 
verstrekken, schriftelijke informatie te verzamelen bij het vooronderzoek, getuigen te horen 
bij het vooronderzoek of ter zitting, een deskundige benoemen en een onderzoek ter plaatse 
in te instellen. Deze instrumenten worden hierna kort toegelicht. 25 
 
De bestuursrechter kan partijen verzoeken mondeling of schriftelijke inlichtingen te 
verstrekken (artt. 8:44 en 8:56 Awb) om zodoende duidelijkheid te verkrijgen over de 
geschilpunten en de feitelijke omstandigheden van het geschil. De term schriftelijke 
inlichtingen kan overigens ruim worden opgevat. De bestuursrechter kan iedere vraag, 
waarvan hij de beantwoording noodzakelijk acht voor een goede beoordeling van het geschil, 
schriftelijk stellen. De bestuursrechter kan verder ieder stuk, waarvan hij inbreng in de 
procedure nodig acht, bij partijen opvragen. De bestuursrechter gebruikt deze bevoegdheid in 
de praktijk echter slechts om ontbrekende stukken bij het bestuursorgaan op te vragen. De 
bestuursrechter heeft ook de mogelijkheid om getuigen te horen tijdens het vooronderzoek 
(artikel 8:46 Awb) of ter zitting (artikel 8:60 Awb). Ingevolge art. 8:33 en 8:60 Awb zijn 
getuigen verplicht aan de oproep van de bestuursrechter gevolg te geven. Partijen kunnen 
overigens ook zelf een getuige in het geding brengen (artt. 8:60, vierde lid Awb en 8:63 
tweede en derde lid Awb). De bestuursrechter is niet verplicht deze getuige ter zitting ook 
daadwerkelijk te horen. Het beginsel van een goede procesorde eist echter wel dat partijen in 
de gelegenheid worden gesteld om bij het verhoor van de getuige aanwezig te zijn.26 De 
bestuursrechter heeft tevens de bevoegdheid om in het vooronderzoek of ter zitting een 
deskundige te benoemen (artikel 8:47 en 8:60 Awb) en op te roepen om te verschijnen.27 Tot 
slot kan de bestuursrechter ingevolge artikel 8:50 Awb een onderzoek ter plaatse instellen.  
 
3.2 Rechtsbeginselen 
De eisen die worden gesteld aan de feitenvaststelling in beroep, worden niet alleen 
bepaald door wetgeving; ook rechtsbeginselen zijn relevant.28 De beginselen van een 
                                                 
25 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 49. 
26 PG Awb II, p. 443. 
27 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 64. 
28 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 90. 
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behoorlijke rechtspraak en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur spelen een 
rol bij de beslissing van de bestuursrechter om van zijn onderzoeksbevoegdheden in de 
Awb gebruik te maken. 29 Door de vrij-bewijsleer bestaat er kans dat deze twee 
beginselen worden geschonden. De vrij-bewijsleer gaat immers uit van individuele 
regels van rechtvaardigheid en niet van algemene regels. Daardoor kunnen 
belanghebbenden slecht voorspellen of en hoe zij bewijs moeten leveren voor hun 
stellingen. Bovendien is het lastig om in een stelsel van individuele regels te 
waarborgen dat belanghebbenden gelijk worden behandeld.  
 
De beginselen van een behoorlijke rechtspraak betreffen fundamentele regels die zowel 
door de wetgever in de regeling van het recht als door de rechter tijdens een procedure 
in acht genomen moeten worden. Onder de beginselen van een behoorlijke rechtspraak 
vallen het verdedigingsbeginsel, het motiveringsbeginsel, het openbaarheidsbeginsel en 
het beginsel van de goede procesorde.  
 
Bij het verdedigingsbeginsel staat centraal dat partijen gelijke kansen hebben om hun 
standpunten voor de rechter naar voren te brengen en dat partijen goede en voldoende 
kansen hebben om de rechter te overtuigen. Krijgt een belanghebbende bijvoorbeeld 
niet zonder hulp van de rechter de beschikking over het benodigde bewijsmateriaal, dan 
kan de rechter op basis van het verdedigingsbeginsel gehouden zijn ambtshalve een 
onderzoek in te stellen.  
 
Het openbaarheidsbeginsel houdt in dat partijen in beginsel kennis moeten kunnen 
nemen van alle stukken die de rechter onder ogen krijgt. Hij moet hen tevens in de 
gelegenheid stellen om de behandeling van hun zaak en de verhoren van alle getuigen 
bij te kunnen wonen. Dit beginsel kan ook een rol spelen bij de afweging of de rechter 
in het vooronderzoek of tijdens de zitting zijn onderzoeksbevoegdheden moet 
aanwenden.  
 
Het motiveringsbeginsel houdt in dat de beslissing van de rechter voldoende feitelijk is 
onderbouwd. Bestaan er lacunes in de feitelijke onderbouwing, dan zou de rechter nader 
                                                 
29 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 91. 
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onderzoek moeten doen. Het motiveringsbeginsel strekt er ook toe om belanghebbenden 
en derden inzicht te geven in de beslissingen van de rechter.  
 
Het beginsel van een goede procesorde vloeit voort uit artikel 8:58 Awb (tot tien dagen 
voor de zitting kunnen partijen nadere stukken indienen) en is voornamelijk in de 
jurisprudentie ontwikkeld. 30 Het beginsel kan het aanvoeren van nieuw bewijs in een 
vervolgprocedure beperken (ook wel de bewijsfuik genoemd). De belanghebbende kan 
in sommige gevallen bij de rechter geen nieuw bewijsmateriaal indienen. Dit is 
bijvoorbeeld het geval als een belanghebbende verwijtbaar heeft nagelaten dit bewijs in 
de bestuurlijke fase te overleggen en als dit bewijs ziet op een onderdeel van het besluit 
dat in de bestuurlijke fase in het geheel niet aan de orde is gesteld. Toepassing van dit 
beginsel kan leiden tot uitsluiting van bewijs en kan daarmee het zoeken naar de 
materiële waarheid frustreren.  
 
In een bestuursrechtelijke zaak worden de relevante gegevens in eerste instantie 
verzameld in de besluitvormingsfase. Daarom spelen de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur die de besluitvorming normeren een rol bij de feitenvaststelling in 
een bestuursrechtelijke procedure.31 De algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
zijn ongeschreven gedragsregels voor de overheid. Een bestuursorgaan moet als gevolg 
van deze beginselen bij de voorbereiding van een besluit waarborgen dat de 
besluitvorming voldoet aan de eisen van rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, 
zorgvuldigheid en motivering. Het rechtszekerheidsbeginsel verlangt onder meer dat de 
belanghebbende in voldoende mate kan voorspellen hoe de procedure gaat verlopen en 
welke handelingen hij dient te verrichten om zijn belang veilig te stellen. 
Rechtsgelijkheid brengt mee dat belanghebbenden in gelijke mate de kans krijgen om 
hun feitelijke stellingen naar voren te brengen en dat op hen dezelfde bewijsregels 
worden toegepast. Het bestuursorgaan dient in gelijke gevallen, gelijke eisen te stellen 
aan de benodigde bewijslevering. In het bestuursrecht wordt de zorgvuldigheid geborgd 
als het bestuursorgaan de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen 
belangen vergaart. Het motiveringsbeginsel verlangt dat de motivering het besluit kan 
dragen en deugdelijk is. 
                                                 
30 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 92. 
31 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 93 e.v. 
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3.3 Europees kader 
Uit het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) vloeien geen 
vereisten voort ten aanzien van het bewijsrecht.32 Uit artikel 6, eerste lid EVRM 
kunnen normen gehaald worden ten aanzien van de feitenvaststelling zoals de 
mogelijkheid om toegang tot de rechter te krijgen en de garantie op een eerlijk proc
Uit dit artikel kunnen echter geen regels over de bewijslastverdeling worden afgeleid.
es. 
 
de mens 
ijze 
en. 
                                                
33
Daarnaast is het vaste jurisprudentie van het Europese Hof voor de rechten van 
dat bewijsregels in beginsel een zaak zijn van de lid-staten. Het Europese Hof zal 
daarom niet toetsen of de rechter de juiste bewijsbeslissing heeft genomen, maar toetst 
alleen of de procedure in zijn geheel eerlijk is geweest. 34 Bij deze toets kan de w
van bewijsgaring wel een rol spel
 
3.4 De uitspraak 
De uitspraak van de rechter dient aan een aantal eisen te voldoen met betrekking tot de 
motivering. De uitspraak dient te berusten op een deugdelijke motivering (artikel 6 
EVRM) en houdt de gronden in waarop zij berust (artikel 121 Grondwet en artikel 8:77 
Awb). Uit de memorie van toelichting bij artikel 8:77 Awb valt echter niet af te leiden 
welke elementen de motivering van een uitspraak moet bevatten en hoe uitgebreid deze 
motivering dient te zijn. Afgezien van de motiveringseis, ontbreken verder 
randvoorwaarden waaraan een uitspraak van de bestuursrechter dient te voldoen.35 De 
motiveringseis helpt de bestuursrechter om zich rekenschap te geven van zijn oordeel 
en vormt een noodzakelijke voorwaarde voor het vertrouwen in de rechtspraak. Verder 
biedt de motiveringseis een waarborg tegen willekeur en partijdigheid, verschaft 
aanknopingspunten voor verdere procedures en vormt een referentiekader voor het 
bestuursorgaan dat eventueel na vernietiging een nieuw besluit dient te nemen. 
Bovendien is zij het middel waarmee de koers van de rechtsontwikkeling wordt 
aangegeven en een referentiekader voor toekomstig bestuurlijk handelen. De 
bestuursrechter geeft in de motivering op dit moment overigens meestal nog geen 
inzicht over het bewijsaanbod en hoe zijn oordeel over de feitenvaststelling tot stand is 
 
32 Schuurmans 2007, p. 285. 
33 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 99 e.v. 
34 EHRM 12 juli 1988, series A nr. 140 Schenk (NJ 1988, 851), EHRM 23 april 1997 Van Mechelen en 
EHRM 9 juni 1988, Teixeira de Castro (NJ 2001, 471). 
35 Tak 2005, p. 869. 
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gekomen. Hij volstaat vaak met de zinsnede dat een partij haar stelling niet aannemelijk 
heeft gemaakt.  
 
3.5 De aard van de toetsing van de bestuursrechter 
In het bestuursrecht worden twee bevoegdheden onderscheiden36. Enerzijds de 
gebonden bevoegdheid, waarin de wet aangeeft hoe er gehandeld moet worden. Zo 
moet bijvoorbeeld een bouwvergunning worden geweigerd als de bouwaanvraag in 
strijd is met de gemeentelijk bouwverordening.37 Anderzijds de vrije of discretionaire 
bevoegdheid, waarbij het bestuur vrij is om van een bevoegdheid al of niet gebruikt te 
maken. Bij de gebonden bevoegdheid wordt de feitenvaststelling door de rechter 
integraal (vol) getoetst en bij de vrije bevoegdheid wordt de feitenvaststelling door de 
rechter marginaal getoetst.38 De bestuursrechter beoordeelt bij een volle toetsing of het 
bestuursorgaan een juiste beslissing heeft genomen en of de feiten waarop het bestreden 
besluit berust juist zijn. De bestuursrechter zal de bewijsmiddelen of stellingen van de 
burger inhoudelijk beoordelen en zonodig zelf de feiten onderzoeken. De 
bestuursrechter beziet bij een marginale toets of het bestuursorgaan in redelijkheid tot 
besluit heeft kunnen komen. De bestuursrechter houdt in dat geval meer afstand en het 
bestuur beschikt over een zekere vrijheid om inhoudelijk het besluit te nemen dat het 
wenselijk acht. Het besluit wordt alleen door de bestuursrechter vernietigd als deze 
vindt dat de grenzen van de redelijkheid zijn overschreden. Een voorbeeld van een 
marginale toetst betreft artikel 14 en 15 van de Woningwet. Ingevolge artikel 14 van de 
Woningwet schrijven burgemeester en wethouders degene aan die bevoegd is tot het 
treffen van noodzakelijke voorzieningen aan een woning. Ingevolge artikel 15 van de 
Woningwet kunnen burgemeester en wethouders degene aanschrijven die bevoegd is 
tot het aanbrengen van verbeteringen aan een woning die niet aan de eisen des tijds 
voldoet. Op basis van artikel 14 van de Woningwet bestaat er een verplichting tot 
aanschrijving en in artikel 15 bestaat er een bevoegdheid. De ruimte bij artikel 14 
bestaat uit de beoordeling van de term “noodzakelijk”. De rechter kan bij zijn 
beoordeling niet ‘vol’ toetsen, maar toetst slechts marginaal. Dit houdt in dat hij slechts 
kan nagaan of het bestuur in redelijkheid tot zijn oordeel heeft kunnen komen. In het 
                                                 
36 Van Ballegooij, T. Barkhuysen e.a. 2008, p. 81. 
37 Artikel 44 Woningwet. 
38 Damen, Böring e.a. 2002, p. 202-205. 
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geval van artikel 15 van de Woningwet heeft het bestuur de vrijheid om haar 
bevoegdheid al dan niet te gebruiken (ook wel beleidsvrijheid genoemd). Dit heeft ook 
tot gevolg dat de rechter marginaal kan toetsen. Bij een marginale toetsing vernietigt de 
rechter een besluit alleen wanneer de gemaakte belangenafweging onredelijk is. Hij 
doet derhalve geen diepgaan feitenonderzoek. 
 
Het onderscheid in toetsing (vol en marginaal) komt ook bij twee hoger 
beroepinstanties terug. De Centrale Raad heeft namelijk een andere visie op het toetsen 
van de feitenvaststelling dan de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. 
De Afdeling acht het in beginsel niet nodig om de feiten opnieuw vast te stellen omdat 
dit volgens haar het beste kan gebeuren in de fase van de bestuurlijke besluitvorming. 
Het is de taak van de Afdeling om te controleren of de feitenvaststelling rechtmatig is 
verlopen, hiertoe dient zij de feitenvaststelling terughoudend te beoordelen. De 
Afdeling dient bijvoorbeeld na te gaan of het bestuursorgaan op zorgvuldige wijze 
informatie heeft verzameld en of het de burger in de gelegenheid heeft gesteld om zelf 
informatie in te brengen. Daarnaast dient nagegaan te worden of de wijze van 
feitenvaststelling door het bestuursorgaan niet onredelijk is en of het besluit gedragen 
wordt door de vastgestelde feiten.  
De Centrale Raad rekent het wel tot haar taak om een geschil volledig te beoordelen en 
zoveel mogelijk zelf te oordelen over de feiten. Dit heeft tot gevolg dat een raadsheer 
van de Raad bewijsmiddelen of stellingen van de burger inhoudelijk zal beoordelen en 
zonodig zelf onderzoek zal verrichten naar de feiten door bijvoorbeeld een deskundige 
in te schakelen of een getuige te horen.  
 
3.6 Samenvatting 
De bestuursrechter dient inzichtelijk te maken hoe hij tot een feitenvaststelling is 
gekomen. Op dit moment is het vaak voor partijen echter niet duidelijk hoe de rechter 
tot zijn feitenvaststelling komt. De rechter volstaat in zijn uitspraak namelijk vaak met 
de opmerking dat partijen hun stelling niet aannemelijk hebben kunnen maken.  
De regels die betrekking hebben op de primaire fase (artikel 3:2 en 4:2, tweede lid 
Awb) zijn voor de bestuursrechter relevant omdat de feitenvergaring vooral plaats vindt 
tijdens de primaire fase. De bevoegdheid waarbij de bestuursrechter zelf de feiten aan 
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kan vullen, is niet wettelijk genormeerd. Hierdoor kan de rechter zowel een 
afwachtende houding als een actieve houding aannemen.  
 
De bestuursrechter dient de beginselen van behoorlijke rechtspraak en de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur in acht te nemen bij de feitenvaststelling. Deze 
beginselen zien onder meer op de situatie dat een belanghebbende niet zonder hulp van 
de rechter beschikking kan krijgen over het bewijsmateriaal, dat de rechter inzicht dient 
te geven in zijn beslissing en dat een belanghebbende weet welke handelingen hij dient 
te verrichten om zijn belang veilig te stellen. Tot slot kunnen uit artikel 6, eerste lid van 
het EVRM een aantal normen worden gehaald ten aanzien van de feitenvaststelling, 
hier kunnen echter geen regels over de bewijslastverdeling uit worden afgeleid.  
 
Voor wat betreft de uitspraak kan over het algemeen gesteld worden dat de 
bestuursrechter wettelijk niet gehouden is om inzicht te geven over hoe het 
bewijsaanbod en hoe zijn oordeel over de feitenvaststelling tot stand is gekomen. Uit de 
verschillende wettelijke bepalingen kan alleen geconcludeerd worden dat de uitspraak 
de gronden van de beslissing moet bevatten (artikel 121 Grondwet, artikel 6 EVRM en 
artikel 8:77 Awb). Doordat deze randvoorwaarden ontbreken hebben de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State en de Centrale Raad van Beroep 
verschillende opvattingen over het toetsen van de feitenvaststelling. De Afdeling toetst 
slecht marginaal en acht het niet nodig om de feiten opnieuw vast te stellen. Zij toetst 
alleen of het bestuur in alle redelijkheid tot het bestreden besluit heeft kunnen komen. 
De Centrale Raad toetst daarentegen vol, hetgeen betekent dat zij wel inhoudelijk de 
bewijsmiddelen of stellingen van de burger beoordeelt. Indien nodig verricht zij 
bovendien zelf onderzoek naar de feiten.  
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4. Bewijslastverdeling 
Bewijslastverdeling vindt plaats in alle fases van het bestuursrecht: bij de 
besluitvorming, het bezwaar, het beroep en hoger beroep. In dit gedeelte van het 
onderzoek wordt de bewijslastverdeling nader bekeken in de besluitvormingsfase en in 
de beroepsfase. Bewijslast wordt daarbij opgesplitst in bewijsrisico en 
bewijsvoeringslast.39 Bewijsrisico geeft aan wat er gebeurt indien de feiten niet vast 
komen te staan en brengt de nadelige consequenties voor rekening van een van de 
partijen. Oftewel wie draagt het risico als de bestuursrechter uiteindelijk tot de 
overtuiging komt dat ten aanzien van bepaalde feiten de bewijslevering heeft gefaald. 
Bewijsvoeringslast bepaalt op welke partij de plicht rust om het benodigde 
bewijsmateriaal te verzamelen. Anders gezegd, wie levert het bewijs van bepaalde 
feiten.  
 
De bestuursrechter maakt bij de bewijslastverdeling gebruik van zogenaamde 
vuistregels.40 Deze vuistregels zijn ervaringsregels die de bestuursrechter in de praktijk 
bij het verdelen van de bewijslast in acht neemt. Zij kennen één noemer en dat is de 
redelijkheid en billijkheid. De vuistregels zijn ontstaan naar aanleiding van een 
publicatie van Hoogendijk-Deutsch en zijn gebaseerd op jurisprudentie.41 De 
vuistregels zijn in de loop der jaren aangevuld en verfijnd door verschillende 
onderzoekers. Schuurmans onderkent in haar dissertatie de volgende vijf vuistregels: de
partij draagt de bewijslast als deze het feitenonderzoek heeft bemoeilijkt, deze belang 
heeft bij een bepaald feit, het feit in zijn bewijsdomein ligt, deze zich op een 
uitzondering of een verandering beroept of deze het vermoeden heeft gewekt dat
feit zich heeft 
 
 een 
voorgedaan.  
                                                
 
Artikel 1:3 van de Awb omschrijft het begrip besluit als volgt: een schriftelijke 
beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke rechtshandeling. 
Onder dit begrip vallen beschikkingen en besluiten van algemene strekking. 
Beschikkingen kunnen worden opgedeeld in het ambtshalve te nemen besluit en het 
besluit op aanvraag. In de volgende paragrafen wordt voor beide besluiten nader 
 
39 Schuurmans 2007, p. 5. 
40 Verburg 2008, p. 169. 
41 Hoogendijk-Deutsch 1992, p. 316-317. 
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uitgewerkt op wie de bewijslast rust bij de voorbereiding van een besluit. Het is daarbij 
van belang te vermelden dat het bestuursorgaan ingevolge de Handreiking 
bezwaarschriftprocedure Algemene wet bestuursrecht niet gehouden is de 
belanghebbende voor te lichten over de bewijslast.42 
 
4.1 Ambtshalve te nemen besluit 43 
De bewijslast (bewijsrisico en bewijsvoeringslast) bij een ambtshalve te nemen besluit 
rust vrijwel altijd op het bestuur. Dit vloeit voort uit artikel 3:2 Awb waarin staat dat het 
bestuursorgaan op een concrete en verifieerbare wijze moet nagaan of de door hem 
gestelde feiten daadwerkelijk zijn voorgevallen. Het bestuursorgaan moet inzichtelijk 
hebben gemaakt op welke wijze het onderzoek heeft plaatsgevonden en welke methode 
van bewijsverzameling is gebruikt. De belanghebbende moet de feitenvaststelling 
namelijk kunnen controleren. Zo kwam de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State in 1996 tot de conclusie dat een feitelijke vaststelling dat een café gesloten 
moest worden omdat daar gestolen goederen werden verhandeld, niet deugdelijk was 
gemotiveerd. Het besluit was onder meer tot stand gekomen door op ervaring 
gebaseerde overtuiging. De burgemeester onderbouwde zijn besluit namelijk met de 
stelling dat hij mede op grond van het veelvuldige contact dat hij als korpsbeheerder 
met de korpschef onderhield tot de overtuiging was gekomen dat in het café gestolen 
goederen werden verhandeld. Dit werd door de bestuursrechter niet voldoende geacht 
om dat dit door de burgermeester niet nader onderbouwd kon worden met concrete en 
verifieerbare gegevens.44  
 
Hoe ingrijpender het besluit is voor een belanghebbende, des te zwaarder zijn de eisen 
die aan het onderzoek worden gesteld. Dit heeft tot gevolg dat de bewijsvoeringslast 
voor het bestuursorgaan ook zwaarder zal zijn. In een zaak die aanhangig werd gemaakt 
bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State was een metrobestuurder 
berispt voor een depottekort. De Afdeling overwoog dat aan de bewijsvoering van de 
overtreding en aan de motivering van het sanctiebesluit strenge eisen gesteld diende te 
worden, omdat het ging om een punitieve sanctie. Uit de stukken van het dossier was 
                                                 
42 Ministerie van Justitie 2004. 
43 Schuurmans 2007, hoofdstuk 4. 
44 ABRS 15 juli 1996, AB 1996, 414 m.nt. FM. 
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echter niet onomstotelijk vast komen te staan dat metrobestuurder verantwoordelijk 
gehouden kon worden voor het depottekort, omdat er meerdere personen waren 
betrokken bij de behandeling en afwerking van het depot. De Afdeling achtte het 
onderzoek daarom ontoereikend.45  
Als het bestuursorgaan beschikt over tegenstrijdig bewijsmateriaal is het ook tot nader 
onderzoek gehouden. De Afdeling overwoog in 2002 bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete wegens een arbeidsongeval, dat het bestuursorgaan meer onderzoek 
had moeten verrichten naar de werkelijke toedracht van de zaak. Er waren namelijk 
tegenstrijdige verklaringen afgelegd.46  
Een belanghebbende dient door een bestuursorgaan ook op tijd in de gelegenheid 
gesteld te worden om tegenbewijs te leveren. Een betrokkene die werd berispt wegens 
vunzige teksten in een document werd bijvoorbeeld in het gelijk gesteld door de 
Centrale Raad, omdat hij niet tijdig in de gelegenheid was gesteld om tegenbewijs te 
leveren. Het bestuursorgaan had namelijk twee weken gewacht om de betrokkene te 
confronteren met de beschuldiging. Hierdoor was het voor betrokkene onmogelijk 
genaakt om de door hem verrichte werkzaamheden op dat bepaalde moment te 
reproduceren.47 
 
4.1.1 Uitzonderingen op de hoofdregel  
Er bestaan twee uitzonderingen op de hoofdregel dat de bewijslast bij ambtshalve 
besluiten bij het bestuursorgaan ligt. Er bestaat geen algemene plicht voor de 
belanghebbende om mee te werken aan het vergaren van bewijsmateriaal als er een 
ambtshalve besluit wordt genomen. Het is echter wel mogelijk dat een bijzondere wet 
de plicht oplegt om mee te werken aan het vergaren van bewijsmateriaal. Het betreft 
hierbij over het algemeen een inlichtingenplicht, zoals de plicht van een 
belanghebbende om uit eigen beweging gegevens te verstrekken die van invloed kunnen 
zijn op zijn bijstandsuitkering.48 De belanghebbende die bijvoorbeeld alleenstaand is, 
maar gaat samenwonen, is verplicht dit te melden.  
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De andere uitzondering, tevens de meest voorkomende situatie, waarbij de 
bewijsvoeringslast op een belanghebbende rust betreft de situatie dat hij gehouden is om 
tegenbewijs te leveren. In sommige gevallen kan hij al direct daartoe gehouden zijn. 
Een voorbeeld hiervan is de situatie dat het bestuursorgaan gebruik maakt van 
informatie uit een officieel register, zoals adresgegevens uit de gemeentelijke 
basisadministratie. Een bestuursorgaan mag er dan vanuit gaan dat deze gegevens juist 
zijn. Indien dit niet het geval is dan dient een belanghebbende aan te tonen dat zij 
onjuist zijn.  
 
De tweede uitzondering is de bewijslastomkering (de belanghebbende draagt naast de 
bewijsvoeringslast ook het bewijsrisico). De bewijslastomkering doet zich voor als een 
materiële wet dit expliciet bepaalt. Een voorbeeld hiervan betreft artikel 16d, vierde lid 
van de Coördinatiewet Sociale Verzekeringen. In dit artikel is opgenomen dat de 
belanghebbende een bepaald feit aannemelijk dient te maken. Daarnaast is de 
bewijslastomkering ook van toepassing als de belanghebbende zich beroept op een 
zelfstandige norm of als hij stelt dat zijn belang door het besluit onevenredig zwaar 
wordt getroffen. Bij een zelfstandige norm ontkent een belanghebbende niet de feitelijke 
stelling van het bestuursorgaan, maar beroept hij zich op een norm die voor hem een 
gunstiger resultaat kan brengen. Een voorbeeld hiervan is het vertrouwensbeginsel.49  
 
4.1.2 Invloed van buitenwettelijk bewijsrecht (vuistregels) 
Bij de verdeling van de bewijslast gaan verschillende auteurs ervan uit dat de rechter 
niet naar willekeur handelt, maar gebruik maakt van buitenwettelijk bewijsrecht. 
Hoogendijk-Deutsch heeft deze regels aangeduid als vuistregels. Aan de hand van deze 
vuistregels verdeelt de rechter de bewijslast. Schuurmans is van mening dat niet alle 
vuistregels invloed op de bewijslastverdeling bij een ambtshalve te nemen besluit 
hebben. De vuistregel waarbij de partij die het feitenonderzoek heeft bemoeilijkt, 
doordat zij door eigen toedoen niet meer over de gegevens beschikt, heeft wel invloed 
op de bewijslastverdeling. In dit het geval verschuift de bewijslast van de ene partij naar 
de andere. Er vindt ook een verschuiving plaats van de bewijslast van belanghebbende 
naar het bestuursorgaan, als het aan het bestuursorgaan te wijten is dat de 
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belanghebbende niet meer aan het bewijs kan komen en daardoor onmogelijk kan 
voldoen aan de bewijslast (bewijsnood). Als de belanghebbende echter verwijtbaar geen 
gegevens verstrekt, kan het bestuursorgaan met een schatting volstaan en dient de 
belanghebbende aan te tonen dat deze schatting onjuist is. De bewijslast is dan 
omgekeerd. Schuurmans concludeert verder in haar dissertatie dat de vuistregel waarbij 
de partij die belang heeft bij een bepaald feit de bewijslast draagt, opnieuw 
geformuleerd dient te worden. Deze vuistregel zou gewijzigd moeten worden in de regel 
dat de partij die zich op een bepaald rechtsgevolg beroept, de bewijslast draagt. Deze – 
geherformuleerde – regel ligt ook ten grondslag aan de artikelen 3:2 en 4:2, tweede lid. 
De overige vuistregels beïnvloeden de bewijslast niet. 
 
4.2 Besluit op aanvraag 50 
Op grond van artikel 4:2, tweede lid Awb dient de aanvrager van het besluit zorg te 
dragen voor de bewijsvoering bij een besluit op aanvraag. De belanghebbende draagt 
dus in beginsel de bewijslast voor de rechtsfeiten die leiden tot het nemen van de 
beschikking waarom hij heeft verzocht. Uit de memorie van toelichting blijkt dat artikel 
4:2, tweede lid Awb tot doel heeft de door het bestuursorgaan te verlangen gegevens te 
begrenzen. In de toelichting wordt namelijk aangegeven dat het bestuursorgaan de 
gegevens dient te gebruiken die voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn en 
waarover de aanvrager redelijkerwijs kan beschikken.51  
 
Alhoewel de belanghebbende de bewijslast draagt, dient het bestuursorgaan bij het 
nemen van een besluit op aanvraag wel een aantal zorgvuldigheidsplichten in acht te 
nemen. Het bestuursorgaan kan van de aanvrager bijvoorbeeld niet verlangen dat deze 
gegevens verschaft, als het bestuursorgaan zelf al over deze gegevens beschikt. Het 
bestuursorgaan dient bovendien een belanghebbende in zijn bewijsvoering te begeleiden 
en het onderzoek naar feiten te dirigeren. Hij dient bijvoorbeeld de belanghebbende 
duidelijk te maken dat hij bewijs moet leveren, welk bewijs hij moet overleggen, 
wanneer hij aan deze last heeft voldaan en of de verstrekte gegevens onvolledig zijn. In 
het kader van de benodigde zorgvuldigheid is het tevens een vereiste dat het gevraagde 
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bewijsmiddel noodzakelijk is om het besluit te kunnen nemen. Daarnaast mag het 
bestuursorgaan de aanvraag niet zonder meer afwijzen, als de gegevens die nodig zijn 
ontbreken.52 
Uit een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State van 
19 augustus 1999 blijkt dat er een voorlichtingsplicht op het bestuursorgaanorgaan rust 
naar een belanghebbende met betrekking tot de bewijslast en de wijze waarop een 
belanghebbende daaraan kan voldoen.53 De casus in de uitspraak van 19 augustus 1999 
lag als volgt. Een maatschap ging in beroep tegen het besluit waarin haar een 
vergoeding was toegekend voor de schade aan prei bij overstromingsschade. De 
Minister had bij de berekening van het schadebedrag volgens de maatschap geen 
rekening gehouden met het feit dat de maatschap winter-bewaarprei teelde. Voor deze 
prei lag de afzetprijs hoger dan een gewone prei. De maatschap was dan ook van 
mening dat de vergoeding hoger diende te zijn. De Afdeling overwoog in haar uitspraak 
dat de maatschap haar betoog niet had onderbouwd met bewijsstukken, maar dat de 
Minister ook niet om deze stukken had verzocht. De Afdeling oordeelde dat het de 
maatschap niet duidelijk was, noch had kunnen zijn dat zij deze bewijsstukken had 
moeten tonen. De Minister had namelijk onvoldoende voorlichting over de bewijslast 
heeft gegeven. De Afdeling was daarom van oordeel dat het de maatschap niet kon 
worden verweten dat hij pas in beroep het benodigde bewijs overlegde. 
 
Het is het bestuursorgaan overigens toegestaan om in beleid vast te leggen met welk 
bewijsmateriaal een feit uitsluitend kan worden bewezen. Dergelijke beleidsregels zijn 
toegestaan als zij objectief kunnen worden gemotiveerd en als het beleid de grenzen van 
de redelijkheid niet te buiten gaat.54  
 
4.2.1 Uitzonderingen op de hoofdregel 
In twee gevallen wordt afgeweken van de hoofdregel dat de aanvrager de bewijslast 
draagt. Ten eerste wordt de bewijsvoeringslast naar het bestuursorgaan verschoven als 
deze aan zet is om bewijsmateriaal te verzamelen. Deze situatie kan zich in 
verschillende gevallen voordoen. Zo dient het bestuursorgaan de aanvrager actief te 
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helpen bij het achterhalen van de feiten. De mate van activiteit is echter niet eenvoudig 
aan te geven en hangt af van de omstandigheden van het geval. In een zaak waar het 
ging om een verzoek om vergoeding van de schade die een ambtenaar in de uitoefening 
van zijn werkzaamheden zou hebben opgelopen door blootstelling aan asbest 
formuleerde de Centrale Raad dit als volgt: ‘Voorop staat evenwel dat de aanvrager het 
bestuursorgaan voldoende concrete aanknopingspunten moet bieden om op zinvolle 
wijze een onderzoek naar de beweerde blootstelling te kunnen instellen. Aan het 
onderzoek worden vervolgens hogere eisen gesteld naarmate de feiten en 
omstandigheden waar het om gaat meer in de sfeer van het bestuursorgaan dan in de 
sfeer van de betrokken ambtenaar zijn gelegen.’ 55  
Het bestuursorgaan moet ook bepalen hoe zeker het is dat een bepaald feit is 
voorgevallen, alvorens het de feiten vaststelt. Als het bestuursorgaan over tegenstrijdig 
bewijsmateriaal beschikt, mag zij bijvoorbeeld de verwarring niet geheel voor risico van 
de belanghebbende brengen. Zo heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State in een procedure omtrent de aanvraag om toekenning van huursubsidie geoordeeld 
dat het bestuursorgaan nader onderzoek had moeten doen naar de datum van aanvraag. 
Het bestuursorgaan had de aanvraag afgewezen omdat deze te laat zou zijn ingediend. 
Op het aanvraagformulier stond zowel een handgeschreven ontvangstdatum als een 
ontvangststempel. Deze data kwamen niet met elkaar overeen. Uit de dossierstukken 
kwam vervolgens niet naar voren dat er nader onderzoek was gedaan naar de juiste 
datum, daarom mocht niet zonder meer aangenomen worden dat de aanvraag te laat was 
ingediend.56 
Het bestuursorgaan dient eveneens nader onderzoek om het tegendeel te bewijzen te 
verrichten, als het vermoeden dat de stelling van de belanghebbende waar is groot is. 
Een voorbeeld hiervan is een ambtenaar die een vergoeding van schade verzocht, omdat 
hij bij de uitoefening van zijn werkzaamheden schade zou hebben opgelopen door 
asbest. Hij legde daarvoor bewijsmateriaal over. De Staatssecretaris van Defensie deed 
vervolgens enig onderzoek ter verificatie van de gegevens die de belanghebbende had 
overlegd en wees vervolgens de aanvraag af onder de motivering dat de ambtenaar de 
blootstelling aan asbest niet aannemelijk had gemaakt. De Centrale Raad oordeelde 
echter dat de betrokken ambtenaar het gestelde zodanig aannemelijk had gemaakt, dat 
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de Staatssecretaris voldoende feiten en omstandigheden aan had moeten aandragen om 
dit te weerleggen. De betrokken ambtenaar had met zijn bewijs dus een zodanig groot 
vermoeden gevestigd, dat dit alleen met tegenbewijs ontkracht kon worden.57 
 
De tweede afwijking van de hoofdregel betreft de situatie dat het bestuursorgaan naast 
de bewijsvoeringslast ook het bewijsrisico draagt. Dit doet zich bijvoorbeeld voor als de 
materiële wet expliciet de bewijslast op het bestuursorgaan legt. Uit de dissertatie van 
Schuurmans blijkt dat zij een dergelijke wet echter in haar onderzoek niet is 
tegengekomen.  
Het bestuursorgaan draagt ook de bewijslast als het zelfstandig verweer voert. Dit kan 
bijvoorbeeld bij de weerlegging van een beroep op het gelijkheidsbeginsel. Het 
bestuursorgaan kan zich bij een beroep op het gelijkheidsbeginsel verweren dat in het 
andere geval een fout is gemaakt. Een bestuursorgaan is echter niet gehouden om 
gemaakte fouten te herhalen, maar er rust dan wel een bewijsvoeringslast op het 
bestuursorgaan. Het zal dan moeten aantonen dat een beroep op het gelijkheidsbeginel 
niet opgaat omdat in het eerste geval een fout is gemaakt. Het bestuursorgaan draagt 
ook de bewijslast als een derde belanghebbende tegen het primaire besluit procedeert. 
De derde belanghebbende moet onderbouwen welke gebreken aan het besluit kleven, 
het bestuursorgaan moet echter instaan voor de deugdelijkheid van het besluit. Het 
bestuursorgaan neemt daarmee de bewijslast van de oorspronkelijke aanvrager over. 
 
4.2.2 Invloed van buitenwettelijk bewijsrecht (vuistregels) 
De vuistregels hebben bij het besluit op aanvraag niet allemaal dezelfde invloed op de 
bewijslastverdeling. De invloed van de vuistregel waarbij de partij die het feiten 
onderzoek heeft bemoeilijkt de bewijslast draag is beperkt. VERBAND? Als de 
belanghebbende of het bestuursorgaan namelijk in bewijsnood verkeert, dan beïnvloedt 
dit in beginsel niet de bewijslast. Daarentegen wordt de vuistregel dat de partij die 
belang heeft bij een bepaald feit de bewijslast draagt (‘wie stelt bewijst’), veelvuldig 
toegepast. De bestuursrechter verwijst hier echter in zijn uitspraak vrijwel nooit naar.58 
De overige vuistregels beïnvloeden de bewijslast niet. 
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4.3 Bewijslastverdeling in de rechterlijke fase 59 
De bestuursrechter zal zich over het algemeen voor dezelfde vragen en beslissingen zien 
staan als het bestuursorgaan in de besluitvormingsfase. Daarnaast is het perspectief van 
de bestuursrechter naar het verleden gericht (ex tunc toetsing). Hij kijkt terug naar de 
bewijslastverdeling in de bestuurlijke fase omdat hij de taak heeft om te beoordelen of 
het bestuursorgaan een rechtmatig besluit heeft genomen. Het geding bij de rechter 
draait daarom om dezelfde feiten als in de besluitvorming door het bestuursorgaan. 
Zoals in hoofdstuk 3 reeds is beschreven heeft de bestuursrechter verschillende 
mogelijkheden om de feiten vast te stellen. Hij is in theorie dan ook een actieve rechter. 
Uit evaluatieonderzoeken van de Awb blijkt echter dat de bestuursrechter niet snel van 
zijn bevoegdheden gebruikt maakt. Hij neemt vaak een afwachtende houding aan.  
Jurisprudentie waarin expliciet wordt ingegaan op bewijsaanbod is schaars. De 
Rechtbank Amsterdam heeft in 1997 expliciet onder woorden gebracht dat het 
bestuursprocesrecht geen eigen regels inzake de bewijslastverdeling kent.60 Zij geeft in 
haar motivering aan dat bij de verdeling van de bewijslast aangesloten moet worden bij 
de geldende onderzoeks- en informatieverschaffingsplichten (artikel 3:2 en 4:2, tweede 
lid Awb). De bestuursrechter sluit bij de verdeling van de bewijslast in de praktijk ook 
aan bij de artikelen 3:2 en 4:2, tweede lid Awb omdat de Awb geen regels voor de 
bewijslastverdeling in beroep bevat. Doordat de bestuursrechter ex tunc toetst, wordt 
immers in beide fases over dezelfde feiten gestreden.  
 
Schuurmans concludeert in haar onderzoek dat de bestuursrechter in beroep in beginsel 
van partijen zal verlangen dat zij het benodigde bewijsmateriaal verstrekken. De 
bestuursrechter zelf neemt een afwachtende houding aan. Uit jurisprudentie komt in 
ieder geval niet naar voren dat het bewijsaanbod en bewijsopdracht een duidelijke rol 
spelen. Daarnaast is uit de jurisprudentie niet te herleiden wanneer en waarom de 
bestuursrechter een ambtshalve onderzoek zou moeten instellen. Bovendien is er geen 
voorziening in de Awb getroffen voor het geven van bewijsopdrachten aan partijen door 
de bestuursrechter. De bestuursrechter kan een bewijsaanbod daarom eenvoudig 
                                                 
59 Schuurmans 2005, hoofdstuk 6. 
60 Rb Adam 2 mei 1997, RSV 1997, 196. 
 26
passeren en wordt niet gedwongen om zich hierover uit te laten omdat hij niet gehouden 
is om een tussenbeslissing te nemen. 
 
De Hoge Raad geeft in zijn arrest aan dat de bestuursrechter weliswaar niet gehouden is 
om een tussenbeslissing te nemen (inmiddels is dit wel mogelijk in verband met de 
invoering van de bestuurlijke lus), maar dit ontslaat de bestuursrechter niet van de plicht 
om partijen duidelijkheid te verschaffen over de bewijsvoering.61  De bestuursrechter 
dient een partij mede te delen dat hij deze de gelegenheid biedt om het bewijsaanbod uit 
te voeren, maar hoeft niet expliciet aan te geven wat de reden is dat hij bewijsvoering 
door deze partij noodzakelijk acht.  
 
4.4 Samenvatting 
Het bestuursrecht heeft geen regels inzake de bewijslastverdeling in beroep. Hiervoor 
dient aansluiting gezocht te worden bij de verdeling van de bewijslast in de primaire 
fase (artikel 3:2 en 4:2, tweede lid Awb). Dit hoeft op zich ook geen probleem te zijn, 
aangezien de rechter toch ex tunc toetst.  
Bewijslast kan opgedeeld worden in bewijsrisico: ‘wie draag het risico als de 
bewijslevering heeft gefaald’ en bewijsvoeringslast: ‘wie levert het bewijs van bepaalde 
feiten’. Bij een ambtshalve te nemen besluit rust de bewijslast vrijwel altijd op het 
bestuur. Wanneer een belanghebbende stelt dat hij door het besluit onevenredig zwaar 
wordt getroffen, rust de bewijslast echter bij de belanghebbende. Daarnaast rust de 
bewijsvoeringslast op de belanghebbende als hij een inlichtingenplicht heeft. 
Bij een besluit op aanvraag draagt de belanghebbende de bewijslast. Bij een zelfstandig 
verweer, rust de bewijslast echter bij een bestuursorgaan. 
 
In de praktijk neemt de bestuursrechter een afwachtende houding aan in de 
bestuursrechtelijke procedures en verlangt van partijen dat zij het benodigde 
bewijsmateriaal verstrekken. Inmiddels is het mogelijk geworden dat de bestuursrechter 
een tussenbeslissing kan nemen. De Hoge Raad heeft bovendien al wel eens geoordeeld 
dat een bestuursrechter partijen wel dient mede te delen dat ze in de gelegenheid worden 
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gesteld om bewijsaanbod uit te voeren. Hij hoeft echter daarbij niet aan te geven wat de 
reden hiervoor is en dat hij dit bijvoorbeeld noodzakelijk acht. 
Tot slot is het van belang te vermelden dat een bestuursorgaan niet gehouden is om een 
belanghebbende voor te lichten over de bewijslast. 
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5. Evaluatie Awb 
Artikel 11:1 Awb bepaalt dat de Ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken elke 
vijf jaar de toepassing van de wet evalueren en daarover verslag uit dienen te brengen 
aan de Staten-Generaal. Deze evaluatie heeft inmiddels driemaal plaatsgevonden. Voor 
dit onderzoek is met name de evaluatie Awb II en III van belang (Commissie Boukema 
1994 – 1996 en Commissie Ilsink 2002 – 2006).  
 
5.1 Evaluatie Awb II  
Uit de evaluatie blijkt dat de bestuursrechter zich sinds de invoering van de 
bezwaarschriftenprocedure minder actief is gaan opstellen. De deelonderzoekers stellen 
in het kader van de evaluatie dat de bestuurlijke lus –de bevoegdheid van de 
bestuursrechter om het bestuur in een tussenuitspraak uit te nodigen een in het besluit 
gemaakte fout te herstellen – de activiteit van de bestuursrechter zou kunnen 
bevorderen. 62  
 
5.2 Evaluatie Awb III 
Burgers zijn zich er vaak niet van bewust dat de bewijslast op hen rust. Tot die 
conclusie komen de deelonderzoekers in hun onderzoek “definitieve geschilbeslechting” 
bij de derde evaluatie van de Awb. Voor het verdelen van stelplicht en bewijslast is het 
dan ook nodig dat de bestuursrechter duidelijk maakt wie het risico draagt als bepaalde 
feiten niet vast komen te staan. 63 De bestuursrechter vraagt vaak op de zitting pas 
nadere informatie. Partijen worden op dat moment in de gelegenheid gesteld om hun 
stelling nader te bewijzen en komen er daardoor vaak te laat achter dat zij de bewijslast 
dragen. De onderzoekers komen tot de conclusie dat dit in strijd is met de vrij-
bewijsleer en de actieve rol van de bestuursrechter. Zij bevelen daarom aan om de 
bewijslastverdeling expliciet in de Awb op te nemen.64 Daarnaast bevelen zij de 
bestuursrechter aan om meer gebruik te maken van de comparitiezitting. De 
bestuursrechter stelt namelijk een bewijslastverdeling op op basis van hetgeen in de 
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comparitie naar voren is gekomen. Hij beslist dan of hij de feiten zelf aanvult.65 De 
onderzoekers bevelen verder aan om in hoofdstuk 8 van de Awb een bepaling op te 
nemen waarbij de bestuursrechter bevoegd wordt om tussenuitspraken voor de zitting te 
doen (bestuurlijk lus).66 De Commissie Ilsink heeft in haar reactie op de deelonderzoek 
aanbevolen om een bestuurlijke lus in te voeren.67 De bestuursrechter kan daarmee het 
bestuur aan termijnen binden en bovendien een bindende tussenuitspraak doen.68 
Verder geeft de Commissie Ilsink in haar rapport aan dat de bestuursrechter zijn 
beslissing over bewijslastverdeling voldoende concreet dient te motiveren.69 
                                                
 
Op 1 januari 2010 is de Wet bestuurlijke lus Awb in werking getreden.70 Met deze wet 
is de afdeling 8.2.2A (bestuurlijke lus) en de afdeling 8.2.7 (tussenuitspraak) in de Awb 
ingevoegd. De bestuurlijke lus houdt in dat het bestuursorgaan door de rechtbank in de 
gelegenheid kan worden gesteld om gebreken in het bestreden besluit te herstellen. De 
rechtbank doet dat door middel van een tussenuitspraak. De mogelijkheid van de 
bestuurlijke lus bestaat niet als belanghebbenden daardoor onevenredig worden 
benadeeld, zelfs als die belanghebbenden niet als partij deelnamen aan het betreffende 
geding. De Wet bestuurlijke lus Awb regelt verder termijnen waarbinnen het 
bestuursorgaan het gebrek moet hebben hersteld. Het bestuursorgaan moet de rechtbank 
schriftelijk meedelen op welke manier het bestuursorgaan het gebrek zal herstellen. 
Partijen kunnen daarover hun zienswijzen aan de rechtbank kenbaar maken. De Wet 
bestuurlijke lus Awb zal uiteindelijk moeten gaan leiden tot het sneller doorlopen van 
ingewikkelde juridische procedures. Nu vernietigt de rechtbank of de Raad van State 
een besluit nogal eens, waarop er een nieuw besluit genomen moet worden. Tegen dat 
besluit kan de tegenpartij dan opnieuw tegen in beroep gaan. De rechtsgang kost 
daardoor vaak onnodig veel tijd. Met de zogenaamde “bestuurlijke lus” kan de rechter 
het bestuursorgaan een herstelmogelijkheid geven, zonder meteen het besluit te 
vernietigen. Dit kan eindeloos doorprocederen voorkomen. Hetgeen in het belang van 
beide partijen is, omdat zij beide uiteindelijk het geschil opgelost willen zien.  De wet is 
 
65 Schueler, Drewes e.a. 2007, p. 138. 
66 Schueler, Drewes e.a. 2007, p. 170. 
67 Commissie Evaluatie Awb III 2007, p. 69 (aanbeveling 3). 
68 Commissie Evaluatie Awb III 2007, p. 45. 
69 Commissie Evaluatie Awb III 2007, p. 72 (aanbeveling 28). 
70 Stb 2009, 570. 
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echter ook relevant voor de bewijsvoering in het bestuursprocesrecht. Bij intensivering 
van het vooronderzoek, kan de comparitie namelijk fungeren als een regiezitting. Het 
vooronderzoek kan daardoor in de toekomst ook gebruikt worden als instrument voor 
andere procesbeslissingen van de bestuursrechter. Een tussenuitspraak met betrekking 
tot bewijs kan dan als communicatiemiddel tussen belanghebbende en bestuursorgaan 
gebruikt worden.71 
 
De onderzoekers komen in de derde evaluatie verder tot de conclusie dat de 
bestuursrechter een dossier pas kort voor de zitting bestudeert, waardoor er weinig tijd 
is om nog voor de zitting nader onderzoek naar de feiten te doen. Dit heeft te maken met 
het feit dat budgetten voor de rechtbanken worden toegewezen aan de hand van het 
aantal af te handelen zaken in een jaar.72 Veel rechtbanken kiezen daardoor voor een 
zittingsgerichte werkwijze.73 Dit betekent dat na binnenkomst van het beroepschrift in 
eerste instantie alleen een ontvankelijkheidstoets plaatsvindt. Zodra het dossier 
compleet is wordt de zitting gepland. De inhoudelijke bestudering van het dossier vindt 
enkele weken voor de zitting plaats door de griffier en leidt normaal gesproken tot een 
instructie. Daarna bestudeert de bestuursrechter, kort voor de zitting, het dossier. De 
consequentie daarvan is echter dat een zaak op zitting wordt gebracht zonder dat vooraf 
uitvoerig het dossier bestudeerd is door de rechter. Er is dan geen tijd meer om de 
onderzoeksbevoegdheden op de voorgeschreven wijze toe te passen. 
 
Uit het deelonderzoek is verder naar voren gekomen dat burgers vaak niet op de hoogte 
zijn van de bewijslast die op hen rust. Burgers gaan er vanuit dat het voldoende is dat zij 
aangeven dat het besluit niet op juiste gronden berust. Beroepschriften bevatten dan ook 
weinig juridische argumenten en veelal algemene frustratie over het bestuur. Burgers 
weten namelijk niet dat de bestuursrechter zich beperkt tot het besluit en dat de 
bestuursrechter de overige aspecten van de verhouding tussen burger en bestuursorgaan 
buiten beschouwing laat. Verder veronderstellen burgers dat het innemen van de stelling 
dat de feitenvaststelling door het bestuur niet deugt, afdoende is. Zij gaan ervan uit dat 
de bestuursrechter op eigen initiatief onderzoek verricht. Vaak komt een oordeel van de 
                                                 
71 Schlössels, p. 105. 
72 Artikel 23 en 26 van het Besluit financiering rechtspraak 2005. 
73 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 168. 
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bestuursrechter over de feiten dan ook als een verrassing.74 De onderzoekers achten het 
daarom zinvol als de bestuursrechter de bewijslast expliciet in een vroeg stadium 
verdeelt, reageert op een bewijsaanbod en eventueel aangedragen bewijs in een vroeg 
stadium beoordeelt.75  
De rechtshulpverleners zijn wel bekend met de verdeling van de bewijslast. Voor hen is 
het echter lastig om te voorspellen of zij erin geslaagd zijn om aan de bewijslast te 
voldoen. De uitspraak is voor de rechtshulpverleners het eerste moment waarop zij van 
de bestuursrechter vernemen wat hij van de onderbouwing van het beroepschrift vindt.76  
De vertegenwoordigers van bestuursorganen vinden het moeilijk te voorspellen welke 
aspecten van het bestreden besluit ter zitting aan de orde worden gesteld en welke 
vragen zij daarover kunnen verwachten.77 
 
De onderzoekers bevelen de bestuursrechter aan om de bewijsoordelen te motiveren. De 
bestuursrechter zou expliciet moeten aangeven op wie de bewijslast rust, hij zou 
expliciet zijn beslissing moeten motiveren als hij een bewijsaanbod afwijst en zoveel 
mogelijk zijn bewijswaardering inzichtelijk moeten maken.78 
De onderzoekers trekken twee belangrijke conclusies, namelijk dat de bestuursrechter 
tamelijk passief is en dat activiteit van partijen loont.79 De bestuursrechter stelt zich 
passief op omdat hij geen rol voor hem ziet weggelegd om zelfstandig de feiten vast te 
stellen, hij nauwelijks gebruikt maakt van zijn bevoegdheden in het kader van het 
vooronderzoek en de zitting en omdat hij een grote werklast heeft. Doordat 
bestuursrechters verschillend omgaan met hun onderzoeksbevoegdheden is de 
procedure voor partijen onvoorspelbaar. Bovendien motiveert de bestuursrechter zijn 
eigen oordelen ten aanzien van de feitenvaststelling niet of nauwelijks. Overwegingen 
met betrekking tot de feitenvaststelling worden over het algemeen afgedaan met 
“onvoldoende aannemelijk is gemaakt dat (…) “. In de jurisprudentie wordt de nadruk 
gelegd op de bestuurlijke feitenvaststelling, waardoor het risico aanwezig is dat de 
bestuursrechters geen eigen oordeel vellen over de waarde van bewijsmateriaal en de 
                                                 
74 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 183. 
75 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 303. 
76 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 307. 
77 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 307 e.v. 
78 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 340, aanbeveling 20. 
79 Barkhuysen, Damen e.a. 2007, p. 325 e.v. 
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feiten die zij op grond daarvan aannemelijk achten. Verder worden partijen, bij verzuim 
ten aanzien van de bewijslevering, er door de bestuursrechter niet op gewezen dat dit 
hersteld kan worden.  
De onderzoekers hebben geconstateerd dat activiteit van partijen de kans vergroot op 
een gunstig oordeel van de bestuursrechter. Het vergroot verder de kans dat de 
bestuursrechter uit zijn passieve rol komt en zich actiever met de vaststelling van de 
feiten bezig gaat houden.  
 
De aanbevelingen van de onderzoekers zien vooral op het opnemen van een 
voorlichtingsplicht in de Awb voor het bestuursorgaan en de bestuursrechter met 
betrekking tot bewijslevering en om een nadere regulering van de 
onderzoeksbevoegdheden van de bestuursrechter. Verder wordt ook de aanbeveling 
gedaan om zoveel mogelijk uniformiteit te waarborgen ten aanzien van de 
feitenvaststelling.80 De onderzoekers zijn gekomen met het voorstel voor een nieuw 
denkmodel voor feitenvaststelling in beroep. Dit model moet tegemoet komen aan de 
geconstateerde knelpunten en tegelijkertijd de ontwikkelingen in het 
bestuursprocesrecht en het rechtstatelijke verschil in positie tussen bestuur en rechter 
respecteren. Dit model kent niet alleen een nieuw aantal uitgangspunten maar moet 
waarborgen dat rechterlijke vrijheden gepaard gaan met het afleggen van 
verantwoordelijkheid (motiveren) en het bieden van duidelijkheid aan partijen 
(voorlichting). Het vertrekpunt van het model is dat feiten in eerste instantie door het 
bestuursorgaan worden vastgesteld. De bestuursrechter speelt pas een rol wanneer over 
de feiten een discussie bestaat. De belanghebbende en het bestuursorgaan hebben daarna 
in beroep primair de taak om de bestuursrechter te voorzien van het bewijs. De 
bestuursrechter dient dan wel te voorkomen dat één van deze partijen wordt verrast door 
zijn uitspraak, omdat ze hebben verzuimd om hun argumenten van het nodige bewijs te 
voorzien. De bestuursrechter beperkt het ambtshalve onderzoek tot situaties waarin het 
aanleveren van bewijs in redelijkheid van de eisende partij niet kan worden verwacht of 
als hij geen oordeel kan geven over hetgeen partijen aan bewijs hebben aangedragen. 
Tot slot is er voor de bestuursrechter in beginsel geen reden tot terughoudendheid bij de 
beoordeling van de feitenvaststelling en dient hij op basis van beschikbaar 
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bewijsmateriaal vast te stellen wiens visie op de feiten hij het meest aannemelijk acht. 
Daarbij moet hij alle beslissingen motiveren, ook als iets niet aannemelijk is gemaakt.  
Het denkmodel moet waarborgen dat de rechterlijke vrijheid gepaard gaat met het 
afleggen van verantwoordelijkheid (motivering) en het bieden van duidelijkheid aan 
partijen (voorlichting). 
 
Als reactie op het onderzoek “feitenvaststelling in beroep” concludeert de Commissie 
Ilsink in haar rapport dat een betere voorlichting er voor kan zorgen dat de rechts-
onzekerheid bij burgers grotendeels wordt weggehaald. 81 In tegenstelling tot de 
onderzoekers is zij echter van mening dat niet volstaan kan worden met één uniform 
model voor feitenvaststelling. De Commissie geeft in haar rapport aan dat de 
verantwoordelijkheid voor feitenvaststelling allereerst bij het bestuursorgaan ligt. Zij 
beveelt het bestuursorgaan aan om de belanghebbende in een zo vroeg mogelijk stadium 
voor te lichten over zijn verantwoordelijkheid voor het aanleveren van informatie en 
over de eventuele gevolgen van het tekortschieten van deze verplichting.82 Dit geldt 
zowel voor de primaire fase als voor de bezwaarfase. De Commissie acht het opnemen 
van een voorlichtingsplicht in de Awb voor het bestuursorgaan en de bestuursrechter, 
zoals de onderzoekers aanbevelen, echter te ver gaan. Zij is van oordeel dat deze 
verplichting al uit het zorgvuldigheidsbeginsel voortvloeit. De Commissie neemt ook de 
aanbeveling om het bestuursorgaan te verplichten de belanghebbende expliciet te wijzen 
op het feit dat het bewijsmateriaal onvolledig of niet overtuigend is, niet over. De 
Commissie beveelt wel aan om de bestuursrechters beleid te laten ontwikkelen inzake 
de feitenvaststelling en de voorlichting aan appellanten over hun verantwoordelijkheden 
en mogelijkheden bij de bewijslevering in beroep.83 Verder beveelt de Commissie aan 
dat de bestuursrechter partijen voorafgaand aan de zitting informeert over welke vragen 
hij wil stellen en/of wat de reden is voor een oproep ter zitting.84 De Commissie geeft 
aan dat de bestuursrechter zijn beslissingen over de bewijslastverdeling – en indien 
mogelijk ook over de bewijswaardering – voldoende concreet dient te motiveren.85 Tot 
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slot geeft de Commissie de wetgever in overweging om in hoofdstuk 8 Awb een 
regeling van bewijsrecht op te nemen.86 
 
Alhoewel de Minister van Justitie het eindrapport van de Commissie op 21 februari 
2007 heeft aangeboden aan de Tweede Kamer en heeft aangegeven dat het kabinet 
medio 2007 haar standpunt zal formuleren, is dit nog niet gebeurd.87 Het kabinet zal 
haar standpunt over het eindrapport van Commissie Ilsink pas in de loop van 2008 
bepalen, zo blijkt uit een memorie van antwoord van de Eerste Kamer.88 Het kabinet 
heeft echter tot op heden nog steeds niet haar standpunt bepaald. 
 
5.3 Commissie verbetervoorstellen 
het najaar van 2005 is de Commissie verbetervoorstellen bestuursrecht ingesteld. De 
Commissie had tot taak om verbetervoorstellen te doen over de procesvoering in 
bestuursrechtelijke zaken binnen de gerechten. In augustus 2006 heeft de Commissie 
haar eindrapport aangeboden. Zij stelt in haar eindrapport onder meer voor om 
gerechten een poortselectie in te laten richten, waarbij een beslissing genomen dient te 
worden op welke wijze de zaak verder wordt behandeld.89 De Commissie doet deze 
aanbevelingen omdat zij geconstateerd heeft dat veel rechtbanken na completering van 
de het dossier automatisch de zaak agenderen. Hierdoor wordt er geen bewuste keuze 
gemaakt of bevoegdheden in het kader van het vooronderzoek aangewend moeten 
worden. Andere rechtbanken laten agendering over aan de behandelende rechter. De 
Commissie stelt voor deze twee systemen te combineren en een zogenaamde 
poortselectie toe te passen. Bij de poortselectie wordt dan een bewuste keuze gemaakt 
of een vooronderzoeksmiddel (comparitie, vragen stellen, deskundigenonderzoek, 
descente, repliek en dupliek), mediationtraject of een enkele of meervoudige zitting in 
de rede ligt. Door deze poortselectie wordt het zittingsgericht werken en het 
zaaksgericht werken gecombineerd. Op dit moment is er een project van het Landelijk 
overleg van voorzitters van sectoren bestuursrecht opgestart. Dit project, Differentiatie 
van werkstromen, richt zich op de gewenste verbetering van de effectiviteit van de 
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 35
rechtspraak en onderzoekt onder andere de mogelijkheid om deze poortselectie in te 
richten. Tevens worden de voordelen verkend van een regiezitting, waar samen met 
partijen de inrichting van de procedure, de bewijsvragen en de bewijslastverdeling 
worden besproken, en de mogelijkheden van schikking of mediation worden beproefd.90 
Bij de rechtbank Utrecht is recentelijk gestart om bij bepaalde zaken een regiezitting te 
houden waarin onder meer duidelijkheid wordt verschaf over de bewijslastverdeling. Er 
worden afspraken gemaakt welke partij bewijs moet leveren over welke stellingen. De 
rechtbank Dordrecht houdt bij alle bodemzaken (behalve vreemdelingenzaken) 
comparities als bedoeld in artikel 8:44 Awb. Deze rechtbank heeft sinds juli 2008 
ongeveer 300 zaken behandeld, waarbij in 25% van de zaken afspraken zijn gemaakt 
over het overleggen van stukken of het innemen van een nader standpunt. De zaak is in 
42% van de procedures na de comparitie afgedaan. Bij 11% van de zaken is een gewone 
zitting noodzakelijk geweest.91  
 
5.4 Samenvatting 
In de verschillende evaluaties van de Awb is geconcludeerd dat de rechter zich steeds 
minder actief opstelt en hij nauwelijks gebruik maakt van zijn 
onderzoeksbevoegdheden. Uit de laatste evaluatie komt bovendien naar voren dat 
burgers zich niet bewust zijn van de bewijslast die op hen rust. De rechter vraagt vaak 
ter zitting pas nadere informatie, dit heeft te maken met het feit dat de rechter pas kort 
voor de zitting het dossier bestudeert. Dit heeft ook te maken met het feit dat budgetten 
voor de rechtbanken worden toegewezen aan de hand van het aantal af te handelen 
zaken per jaar. Hierdoor willen rechtbanken veel zaken afdoen en kiezen ze er voor 
zittingsgericht te werken. Dit houdt in dat zaken zo snel mogelijk op zitting worden 
gebracht. Daarnaast komt er in de evaluatie naar voren dat de rechter zijn oordeel ten 
aanzien van de feitenvaststelling niet of nauwelijks motiveert.  
De verschillende deelonderzoekers doen de volgende aanbevelingen: het opnemen van 
een bewijslastverdeling in de Awb, meer gebruik maken van de comparitiezitting door 
de rechter, een bepaling in hoofdstuk 8 van de Awb die het mogelijk maakt voor de 
bestuursrechter om een tussenuitspraak te doen, een bestuurlijke lus invoeren, het 
opnemen van een voorlichtingsplicht voor het bestuursorgaan en de bestuursrechter met 
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91 Verburg 2009, p. 244. 
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betrekking tot bewijslevering en een nadere regulering van de onderzoeksbevoegdheden 
van de bestuursrechter.  
 
De Commissie Ilsink acht het merendeel van de aanbevelingen echter te ver gaan. Zij 
beveelt aan dat bestuursorganen en bestuursrechters beleid maken ten aanzien van het 
voorlichten van belanghebbenden. Tevens beveelt zij aan om in hoofdstuk 8 Awb een 
regeling van het bewijsrecht op te nemen. Zij geeft echter niet aan op welke 
bewijsrechtelijke regels zij doelt.  
 
De door de onderzoekers aanbevolen bestuurlijke lus is met de Wet bestuurlijke lus 
Awb op 1 januari 2010 in werking getreden. Deze wet regelt de mogelijkheid voor 
bestuursorganen om gebreken in het bestreden besluit te herstellen door middel van een 
tussenuitspraak van de rechter. Verder regelt de wet termijnen waarbinnen het 
bestuursorgaan het gebrek moet hebben hersteld en heeft tot kortere doorlooptijden van 
juridische procedures tot doel. Door de mogelijkheid van de tussenuitspraak kan een 
comparitiezitting bovendien fungeren als een regiezitting met betrekking tot 
bewijslevering. Een tussenuitspraak met betrekking tot bewijs kan zodoende als 
communicatiemiddel tussen belanghebbende en bestuursorgaan gebruikt worden. 
 
Bij een aantal rechtbanken worden op dit moment, bij wijze van proef, regiezittingen 
gehouden waarbij samen met partijen de inrichting van de procedure, bewijsvragen en 
bewijslastverdeling worden besproken. 
 
 37
6. Visies over de bewijslastverdeling uit de literatuur 
De feitenvaststelling in het bestuursrecht staat al enige jaren in de belangstelling. 
Verschillende onderzoekers en kenners hebben zich uitgelaten over de bestuursrechter 
en de wijze waarop hij omgaat met het vaststellen van de feiten. Pieters heeft in 1996 al 
aangegeven dat de bestuursrechters hun oordeel over de feiten deugdelijk dienen te 
motiveren. Hij heeft gesuggereerd om artikel 177 Rechtsvordering (Rv) (thans artikel 
150 Rv) van toepassing te verklaren in het bestuursrecht.92 In artikel 150 Rv is 
opgenomen dat de partij die zich beroept op rechtsgevolgen van door haar gestelde 
feiten of rechten de bewijslast van die feiten of rechten draagt, tenzij uit een bijzondere 
regel of uit de eisen van redelijkheid en billijkheid een andere verdeling van de 
bewijslast voortvloeit.  
De Raad van State pleit in haar jaarverslag van 2007 ook al voor meer duidelijkheid 
over de wijze waarop de bestuursrechter de feitenvaststelling toetst.93  
 
Pront-Van Bommel heeft aanbevolen om het recht op actieve informatieverstrekking op 
te nemen in hoofdstuk 2 Awb.94 Het bestuursorgaan zou bij een dergelijke bepaling de 
belanghebbende informatie dienen te verschaffen over zijn rechten en plichten, daarbij 
rekening houdend met de belangen van de betrokken belanghebbende. Tevens vindt zij 
dat er een bepaling opgenomen dient te worden dat wanneer het bestuursorgaan jegens 
iemand een belastende beslissing neemt of een belastende handeling verricht, het 
bestuursorgaan hem uit eigen beweging informatie over diens rechten en plichten 
verschaft. Tot slot stelt Pront-Van Bommel dat de burger redelijkerwijs belang heeft bij 
de verzochte informatie en het betrokken algemeen belang zich daartegen niet verzet.  
 
Schuurmans komt in haar dissertatie in 2005 tot de conclusie dat de rechtseenheid niet 
in gevaar is door het ontbreken van materiële bewijsregels, omdat de bestuursrechter 
wel algemene regels toe past.95 Zij geeft aan dat het voor een belanghebbende wel lastig 
is om zijn proceskans in te schatten. Een wettelijke regeling inzake de bewijslast-
verdeling zal dit volgens haar niet meteen oplossen omdat de belanghebbende deze 
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moeilijk zal kunnen vertalen naar zijn eigen zaak. De rechtszekerheid zal volgens haar 
worden bevorderd als in de Awb een voorlichtingsplicht wordt opgenomen voor het 
bestuursorgaan. Het bestuursorgaan zou dan namelijk ook worden verplicht om de 
belanghebbende voor te lichten over de bewijslastverdeling. Zij vindt dat het voor een 
belanghebbende mogelijk moet zijn om te weten op welke gegevens het bestuursorgaan 
zich baseert en op welke wijze de gegevens zijn verzameld. Op basis van artikel 3:2 
Awb wordt weliswaar van het bestuursorgaan verlangd dat hij zich op concrete en 
verifieerbare feiten beroept, en dat de feiten zodanig nauwkeurig omschreven zijn dat 
een belanghebbende daar tegenbewijs voor kan leveren. Het opnemen van een 
voorlichtingsplicht bevordert volgens Schuurmans een optimale gegevensvergaring.96  
Bovendien zou een dergelijke plicht benadrukken dat het bewijs primair in de 
bestuurlijke fase moet worden geleverd.  
 
Schuurmans komt in haar preadvies in 2009 tot de conclusie dat de bestuursrechter op 
zijn minst dezelfde zorgvuldigheidsplichten moet naleven die hij ook het bestuur 
oplegt.97 Dit houdt in dat de bestuursrechter partijen moet begeleiden bij de 
bewijslevering en dat hij een zelfstandige verantwoordelijkheid voor de feiten draagt. 
Daarbij maakt zij wel de kanttekening dat het bestuursorgaan, door zijn expertise, het 
beste in staat is de materiële waarheid te achterhalen.98 Verder acht Schuurmans het 
wenselijk om bewijsrecht in de Awb op te nemen. Zij oppert dat hiervoor aansluiting 
gevonden kan worden bij artikel 150 Rv, omdat de daarin opgenomen regel dat een 
partij de bewijslast draagt voor de feiten die ten grondslag liggen aan het door haar 
ingeroepen rechtsgevolg ook in het bestuursrecht als hoofdregel wordt toegepast.99 Zij 
geeft daarbij wel aan dat er een duidelijke keuze gemaakt moet worden tussen het 
vertrekpunt van de eigen verantwoordelijkheid van de bestuursrechter of een 
partijenproces (partijen moeten uit eigen beweging het bewijs leveren). Nu beide 
vertrekpunten deels worden gehanteerd ontstaan er knelpunten in het bewijsrecht. 
Schuurmans pleit voor het verder doorvoeren van een partijenproces. Als een eiser de 
feiten bestrijdt, dan krijgt hij ook de plicht om in het beroepschrift de bewijsmiddelen te 
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noemen waarover hij kan beschikken. Verweerder geeft dan vervolgens aan welke 
bewijsstukken in het dossier de feitenvaststelling onderbouwen. De bewijslastverdeling, 
het bewijsaanbod en de bewijsopdracht dienen dan in de wet te worden geregeld. Tot 
slot pleit Schuurmans ervoor om een rechterlijke motiveringsplicht op te nemen in 
artikel 8:77 Awb, als de feitenvaststelling de kern van het geschil is.  
 
Ook Verburg komt in zijn preadvies tot de aanbeveling om in artikel 8:77 Awb op te 
nemen dat de bestuursrechter in zijn uitspraak dient te motiveren waarom een 
bewijsaanbod wordt afgewezen of toegewezen.100 Verburg geeft in zijn onderzoek aan 
dat het een veelgehoorde klacht is van advocaten en bestuursorganen dat zij pas na 
afloop van de zitting een uitspraak ontvangen waarin hen wordt verweten dat zij iets 
onvoldoende aannemelijk hebben gemaakt.101 Uit het oogpunt van onzekerheidsreductie 
proberen zij alle stellingen van de tegenpartij te ontkennen of te ontkrachten en allerlei 
bewijs aan te bieden, hetgeen in de weg staat aan een efficiënte procesgang en zitting. 
Daarnaast laat dit partijen onnodig in onzekerheid. Verburg stelt dan ook dat het op de 
weg van de rechtbanken ligt om ter zitting partijen hierover zoveel mogelijk 
duidelijkheid te bieden. 
 
Schlössels komt in zijn preadvies tot de conclusie dat de bestuursrechter die een 
bewijsbeslissing neemt met twee hoofdproblemen kampt. De bestuursrechter is beperkt 
in tijd om tot een bindend oordeel te komen over de feiten en van hem wordt 
objectiviteit verwacht. Door het gebrek aan tijd en middelen, hakt de bestuursrechter 
vaak de knoop door terwijl de feiten nog niet helemaal duidelijk zijn.102 De 
bestuursrechter maakt bovendien niet inzichtelijk hoe hij met bewijs omgaat en is bij het 
feitenonderzoek erg passief. Dit komt niet overeen met hetgeen de wetgever heeft 
beoogd. Volgens Schlössels heeft dit te maken met het gebrek aan tijd, geld en de 
noodzaak van productie. Dit leidt echter tot onzekerheid bij partijen. Als oplossing 
hiervoor kan volgens Schlössels gedacht worden aan scherpere regels inzake (de 
afwijzing van) een bewijsaanbod, het (tijdig) geven van een formele bewijsopdracht, de 
bewijsrechtelijke (interlocutoire) tussenuitspraak en de rechterlijke 
                                                 
100 Verburg 2009, p. 315. 
101 Verburg 2008, p. 171.  
102 Schlössels, p. 11 e.v.  
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bewijsvoorlichtingsplicht. Daarnaast kan ook de introductie van een regeling inzake de 
bestuurlijke lus in de Awb hieraan een bijdrage leveren. Bij een tussenuitspraak kan 
immers de bewijsopdracht in beeld komen. Verder kan gedacht worden aan de 
bewijstechnische functie van het vooronderzoek zoals poortselectie, zaakdifferentiatie 
en regiezitting (bewijscomparitie).  
 
Schlössels heeft in zijn preadvies zowel het materiële als het formele bewijsrecht 
onderzocht en heeft daarbij het uitgangspunt genomen dat het huidige 
bestuursprocesrecht voldoende open en flexibel is. Schlössels geeft aan dat de 
bestuursrechter zich op dit moment met name concentreert op de behandeling van de 
zaak ter zitting. Dit heeft tot gevolg dat pas ter zitting helderheid wordt verkregen over 
de bewijsomvang. In veel bestuursrechtelijke zaken wordt het partijen dan ook pas ter 
zitting of door de uitspraak duidelijk hoe de bestuursrechter de bewijslast verdeelt. Dit 
belemmert het tijdig aanleveren van bewijs en de reactie hierop van de 
bestuursrechter.103 Volgens Schlössels zal een rechterlijke plicht tot bewijsvoorlichting 
de bestuursrechter verplichten om concreet aan partijen aan te geven welk bewijs nog 
noodzakelijk is. Daarnaast is een dergelijke wettelijke plicht minder vrijblijvend dan het 
ontwikkelen van informatiefolders, zoals de Commissie Ilsink heeft geadviseerd.104 De 
bewijsvoorlichting dient verder tijdig plaats te vinden en niet pas ter zitting. Schlössels 
komt tot de conclusie dat de wetgever slechts een kleine bijdrage kan leveren aan het 
bewijsrechtelijke probleem van het bestuursprocesrecht.105  
Schlössels geeft verder als mogelijke oplossingsrichting aan dat in de Awb een bepaling 
analoog aan artikel 150 Rv opgenomen kan worden. Omdat een dergelijke bepaling een 
belanghebbende echter niet meteen zal helpen om zijn bewijsrechtelijke positie in te 
schatten, heeft deze maatregel voor Schlössels geen prioriteit. Schlössels acht een 
wettelijke verankering van de motiveringsplicht van de bestuursrechter over zijn 
bewijsoordeel veel urgenter, omdat dit de bestuursrechter zal aansporen om een 
expliciete waardering te geven van het bewijs en hij zicht verplicht zal voelen om 
verantwoording af te leggen.  
 
                                                 
103 Schlössels, p. 26. 
104 Schlössels, p. 63. 
105 Schlössels, p. 105 e.v. 
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Een andere oplossingsrichting volgens Schlössels is de wettelijke verankering van een 
tijdige rechterlijke bewijsvoorlichtingsplicht, de figuur van de rechterlijke 
bewijsopdracht en de (interlocutoire) tussenuitspraak, conform de aanbeveling van 
Barkhuysen en Damen. Schlössels beveelt hierbij aan om aansluiting te zoeken bij de 
comparitie of regiezitting ingevolge artikel 8:44 Awb. Daarnaast zou de bestuursrechter 
ook de bevoegdheid toegekend moeten krijgen om bewijsopdrachten te geven in de 
vorm van een tussenuitspraak. Schlössels is verder van mening dat een wettelijke 
verankering van het recht op bewijsaanbod noodzakelijk is. Een afwijzing door de 
bestuursrechter moet expliciet mondeling of als onderdeel van de uitspraak geschieden 
en vereist een kenbare en draagkrachtige motivering. Tot slot wijst Schlössels er nog op 
dat de grote mate van passiviteit van de bestuursrechter een groot probleem is binnen 
het bestuursprocesrecht. Beleid, controle van de appèlrechtspraak en cultuur spelen 
hierin een grote rol. 
 
Als reactie op de preadviezen van onder meer Schlössels en Schuurmans heeft de 
Vereniging voor Bestuursrecht (VAR) aangegeven dat partijen in de beroepsfase pas na 
de uitspraak inzicht in hun bewijspositie krijgen.106 De bestuursrechter vult de 
afgelopen jaren minder vaak de feiten aan, doordat hij minder gebruik maakt van 
vooronderzoek. Dit laatste komt omdat bestuursrechters meer zittingsgericht werken als 
gevolg van de wijze waarop de gerechten worden gefinancierd. Daarnaast is het voor 
partijen niet duidelijk welke feiten zij ten overstaan van de bestuursrechter aannemelijk 
moeten maken. Dat de bestuursrechter niet gehouden is om partijen duidelijk te maken 
wie de bewijslast heeft speelt hierbij een rol. Bovendien zijn bestuursrechters niet 
gewend om in de motivering heldere beschouwingen over de bewijslastverdeling en 
waardering te formuleren. Verder moet de bestuursrechter veel meer gebruik maken van 
zijn rol als dominus litis en moet hij de partijen nadrukkelijker en eerder wijzen op hun 
bewijsvoeringslast en de risico’s die zij lopen als zij daar niet aan voldoen. De VAR 
pleit voor het opnemen van een specifieke regeling voor bewijslastverdeling in het 
bestuursrecht. Daarnaast pleit zij voor een wettelijke regeling voor de fase waarin en de 
manier waarop de bestuursrechter partijen wijst op hun bewijsposities tijdens de 
beroepsprocedure.  
                                                 
106 http://www.verenigingvoorbestuursrecht.nl/Bespreking_NTB.pdf 
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6.1 Samenvatting 
De feitenvaststelling en bewijslastverdeling staat al enige jaren in de belangstelling. 
Verschillende onderzoekers hebben zich uitgelaten over hoe feiten vastgesteld zouden 
moeten worden in het bestuursrecht. Uit de literatuur komt bij alle onderzoekers naar 
voren dat het voor partijen niet duidelijk is hoe de bestuursrechter tot zijn 
feitenvaststelling komt en welke feiten door welke partijen nader onderbouwd dienen te 
worden. De oplossingen die door verschillende onderzoekers worden gedaan lopen 
uiteen van het overeenkomstig van toepassing verklaren van artikel 150 Rv tot het 
opnemen van een voorlichtingsplicht in de Awb. Andere oplossingsrichtingen die 
genoemd worden betreffen het opnemen van een bepaling in artikel 8:77 van de Awb 
waarbij de rechter in zijn uitspraak dient te motiveren waarom een bewijsaanbod wordt 
afgewezen of toegewezen, het tijdig geven van een formele bewijsopdracht, het 
invoeren van een bewijsrechtelijke tussenuitspraak, een rechterlijke 
bewijsvoorlichtingsplicht en een bestuurlijke lus waarbij bewijsopdrachten worden 
gegeven in de vorm van een tussenuitspraak.  
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7. Conclusie 
Bij het merendeel van de geschillen bij de bestuursrechter wordt over de feiten 
gestreden. Dit geeft meteen ook het belang aan van een juiste feitenvaststelling door de 
bestuursrechter. Partijen moeten echter ook op de hoogte zijn wat van hen wordt 
verwacht bij de bewijsvoering bij de bestuursrechter, wat zij moeten bewijzen en wie 
aan zet is om bewijs te leveren. In de Awb wordt deze duidelijkheid niet gegeven, maar 
ook de bestuursrechter geeft deze duidelijkheid niet. Voorafgaand aan de zitting geeft 
de bestuursrechter geen duidelijkheid over de bewijsvoering, maar ook tijdens de zitting 
en in zijn uitspraak wordt deze duidelijk niet geboden. Integendeel, de bestuursrechter 
volstaat in zijn uitspraak vaak met de zinsnede dat een partij een argument niet 
aannemelijk heeft gemaakt. Dit is mijns inziens in strijd met hetgeen de wetgever voor 
ogen heeft gehad bij de totstandkoming van de Awb. De rechter zou immers een actieve 
rechter moeten zijn en actief op zoek moeten gaan naar de materiële waarheid. 
Tegenwoordig ziet de rechter dit zelf kennelijk anders en kan vastgesteld worden dat 
over het algemeen de rechter juist een afwachtende houding aanneemt. Terwijl een 
karakteristiek van het bestuursrecht juist is dat een belanghebbende zonder 
procesvertegenwoordiging moet kunnen procederen. De belanghebbende lijkt nu echter, 
door onduidelijkheid van de bewijslastverdeling en het ontbreken van het materiële 
bewijsrecht in de Awb, de dupe te worden. Uiteindelijk leidt dit tot rechtsonzekerheid 
voor een belanghebbende.  
 
De rechter dient zijn uitspraak te motiveren, maar verdere randvoorwaarden hieromtrent 
zijn hem niet gegeven. De rechter is dan ook niet verplicht inzicht te geven over hoe het 
bewijsaanbod en hoe zijn oordeel over de feitenvaststelling tot stand is gekomen. Ik 
vraag me echter wel af waarom hij in zijn uitspraak volstaat met de mededeling dat een 
partij een stelling niet aannemelijk heeft gemaakt en waarom hij partijen vaak in het 
ongewisse laat over de gedachtegang die daar aan ten grondslag ligt? Naar mijn mening 
heeft dit te maken met het feit dat budgetten voor de rechtbanken worden toegewezen 
aan de hand van het aantal af te handelen zaken per jaar. Hierdoor willen rechtbanken 
zo veel mogelijk zaken afdoen en kiezen ze voor een zittingsgerichte werkwijze. Dit 
houdt in dat zaken zo snel mogelijk op zitting worden gebracht, nadat het dossier 
compleet is. Over het algemeen betekent dit dat een rechter het dossier pas kort voor 
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aanvang van de zitting bestudeert. Dit leidt ongetwijfeld tot betere doorlooptijden en het 
afdoen van meer zaken. De vraag is echter of de behandeling van een zaak ter zitting 
door de rechter in kwaliteit daarop heeft moeten inboeten. 
 
Waar heeft het nu mee te maken dat een rechter zich niet actief opstelt? Met het 
ontbreken van materiële bewijsrecht in de Awb? Met het zittingsgericht werken en de 
wijze waarop budgetten worden toegekend? Met het ontbreken van de kennis en 
kwaliteit bij de bestuursrechter? Of zijn misschien de onderzoeksbevoegdheden niet 
afdoende? Wat is er aan de hand met de bestuursrechter dat hij het gedachtegoed van de 
wetgever niet uitvoert? En wat is er mis met de wetgever dat hij enerzijds vindt dat de 
bestuursrechter actief op zoek moet naar de materiële waarheid, maar ook vindt dat de 
rechter in korte tijd zijn zaak moet afdoen. Wat is nu de prioriteit van de wetgever?  
Verscheidene onderzoekers hebben hierover aanbevelingen gedaan van uiteenlopende 
aard. Zo is aanbevolen om een tussenuitspraak in de Awb op te nemen, hetgeen in 
januari 2010 is geschied. Daarnaast zijn er aanbevelingen gedaan om een 
voorlichtingsplicht voor het bestuursorgaan en de bestuursrechter met betrekking tot 
bewijslevering in de Awb op te nemen. Ook aanbevelingen zoals het van toepassing 
verklaren van artikel 150 Rv en het opnemen van een bepaling in artikel 8:77 Awb 
waarbij de rechter zijn uitspraak dient te motiveren waarom een bewijsaanbod wordt 
afgewezen of toegewezen zijn verscheidene malen genoemd.  
 
7.1 Probleemstelling 
De probleemstelling die in dit onderzoek centraal staat betreft de vraag: moeten er 
regels inzake de bewijslastverdeling in de Algemene wet bestuursrecht worden 
opgenomen? Tijdens mijn onderzoek heb ik veel aanbevelingen gelezen die deze vraag 
bevestigend beantwoorden. Mijn antwoord op de probleemstelling luidt echter: nee! 
Volgens mij zijn alle aanbevelingen die de onderzoekers hebben gedaan namelijk niet 
noodzakelijk om bewijslastverdeling voor partijen helder te hebben. De rechter dient 
echter wel een andere houding aan te nemen en dient zich actief op te gaan stellen. De 
proef met regiezittingen die bij een aantal rechtbanken wordt gehouden, bewijst dit. Bij 
deze zittingen wordt samen met partijen de inrichting van de procedure, bewijsvragen 
en bewijslastverdeling besproken. Er wordt een bewuste keuze gemaakt of een 
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instrument in het vooronderzoek wordt aangewend en dit heeft in meer dan 40% van de 
zaken geleid tot afdoening van de zaak, direct na de comparitie en bij een kwart van de 
zaken tot het indienen van nadere stukken of het innemen van een nader standpunt.  
 
Het staat vast dat het voor partijen niet duidelijk is wat van hen verwacht wordt bij de 
bewijslastverdeling. Ik betwijfel echter of het opnemen van regels inzake de 
bewijslastverdeling in de Awb dit gaat oplossen. De rechter beschikt over voldoende 
onderzoeksbevoegdheden zoals het houden van comparitiezittingen en het schorsen van 
een zitting. Deze instrumenten moet hij mijns inziens vaker aanwenden om expliciete 
bewijsopdrachten te geven en om partijen te informeren over de verwachtingen die hij 
heeft ten aanzien van het leveren van bewijslast. De bestuursrechter komt in de praktijk 
niet aan invulling van zijn rol als actieve rechter. Dit heeft naar mijn mening niet te 
maken met onwil of onkunde; een grote werklast kan immers gemakkelijk tot een 
minder kritische houding leiden. Het werkaanbod van een bestuursrechter is volgens mij 
niet te beïnvloeden. Burgers worden steeds mondiger en er is door internet steeds meer 
informatie voor burgers beschikbaar waardoor het eenvoudiger wordt gemaakt om te 
ageren tegen besluiten. Het financieringsmodel van de rechtspraak en daarmee de wijze 
waarop budgetten worden toegekend aan rechtbanken hebben een grote invloed op de 
vaststelling van feiten in het bestuursrecht. Naar mijn mening moet het 
financieringsmodel dan ook herzien worden. Mijn voorstel is dan ook om budgetten toe 
te kennen aan de hand van het aantal comparitiezittingen dat door de rechtbank 
gehouden worden.  
 
7.2 Aanbevelingen 
1. Geen regels van materiële bewijsrecht in de Awb opnemen, omdat de rechter door 
de vrij-bewijsleer vrij dient te zijn om een bewijsbeslissing te nemen die hij 
noodzakelijk acht, het bewijs door alle middelen geleverd moet kunnen worden en 
er geen hiërarchie tussen bewijsmiddelen behoort te zijn.  
2. Comparitie gebruiken als regiezitting, waarbij partijen onder meer worden 
geïnformeerd, er bewijsvragen worden gesteld en de bewijslastverdeling wordt 
besproken; 
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3. Financieringsmodel van de rechtspraak herzien. Budgetten aan rechtbanken 
toekennen aan de hand van het van het aantal comparitiezittingen dat gehouden 
wordt.  
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